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                                         Introduzione 
 
Per descrivere la storia di un ente assistenziale come furono gli Enti 
Comunali di Assistenza non si può prescindere dalle vicende inerenti alla nascita e 
lo sviluppo dello stato sociale in Italia, paese che ha vissuto con ritardo questo 
percorso rispetto alle altre realtà europee. Politologi, sociologi ed economisti 
hanno ampiamente studiato questo ambito, basti pensare ai lavori di Maurizio 
Ferrera, Ugo Ascoli, Massimo Paci e Valeria Fargion. L‟intervento degli storici è 
stato piuttosto tardivo e si è sviluppato solamente negli ultimi anni, aprendo un 
filone di studi che offre ancora molti spunti per nuove ricerche
1
. 
Tra le varie discipline c‟è però una caratteristica comune. È infatti  
possibile riscontrare una prevalente attenzione rivolta al settore della previdenza: 
le varie classi dirigenti del nostro Paese, sin dall‟Unità, hanno focalizzato proprio 
su quest‟ambito la propria energia, dedicando minore attenzione al settore 
assistenziale. Durante i trenta anni che hanno fatto seguito all‟unificazione, il 
settore assistenziale è rimasto nelle mani di istituti privati, sia di stampo laico 
(Società di Mutuo Soccorso) che religioso (Opere Pie). È solo con la legge Crispi 
del 1890 che il Governo comincia la sua opera di penetrazione nel settore, tramite 
la trasformazione delle Opere Pie in Istituzioni Pubbliche di Beneficenza (IPB) e 
introducendo il controllo del loro operato da parte delle Congregazioni di Carità, 
create dalla legge Rattazzi e ora rese obbligatorie in ogni Comune
2
. 
Per il periodo fascista Silvia Inaudi
3
 identifica due motivi alla base della 
focalizzazione delle ricerche sullo studio settore previdenziale: il primo è quello 
                                                          
1
 Tra gli studi più importanti che la recente storiografia ha pubblicato ricordiamo: M. Minesso (a 
cura di), “Stato e infanzia nell‟Italia contemporanea. Origini, sviluppo e fine dell‟ONMI 1925-
1975”, Bologna: Il Mulino, 2007; Id., (a cura di), “Welfare e minori. L‟Italia nel contesto europeo 
del Novecento”, Milano: Franco Angeli, 2011; G. A. Ritter, “Storia dello Stato sociale”, Roma-
Bari: Laterza, 1996; S. Sepe, “Le amministrazioni di sicurezza sociale nell‟Italia unita (1861-
1998)”, Milano: Giuffrè, 1999; G. Silei, “Lo Stato sociale in Italia. Storia e documenti”, 2 voll., 
Manduria-Roma-Bari: Lacaita, 2003; V. Zamagni (a cura di), “Povertà e innovazioni istituzionali 
in Italia. Dal Medioevo a oggi.”, Bologna: Il Mulino, 2000. 
2
 Per tutto il periodo liberale si è soliti distinguere tra diversi tipi di beneficenza: legale, pubblica e 
privata. Quella legale era la (limitata) carità a carico dello Stato e soprattutto degli enti locali. La 
beneficenza pubblica era quella ad opera di istituzioni definite pubbliche dalla legge del 1890, 
come le Opere pie, ma sullacui azione vigeva il controllo da parte delle autorità, mentre quella 
privata era quella che non era soggetta a nessuna forma di controllo di stampo governativo 
3
 Cfr. S. Inaudi, “A tutti indistintamente. L‟Ente Opere Assistenziali nel periodo fascista”, 
Bologna: CLUEB, 2008, p. 10. 
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della sua maggiore dinamicità, il secondo è quello dovuto al carattere intrinseco 
dell‟assistenza. Essendo rivolta verso le fasce più deboli della popolazione, essa è 
il settore più facilmente manipolabile ai fini del consenso sociale. La distinzione 
tra scelte programmatiche e propagandistiche si fa quindi labile e difficile da 
individuare, soprattutto per un regime totalitario come fu quello fascista.  
Il passaggio alla fase repubblicana non ha segnato una cesura netta rispetto 
sia al Ventennio sia alla fase liberale, periodi con i quali sono rintracciabili alcune 
linee di continuità, in special modo in ambito amministrativo
4
. L‟attenzione dei 
primi governi della Repubblica ha continuato ad essere indirizzata maggiormente 
nei confronti del settore previdenziale, lasciando all‟assistenza un carattere 
residuale. 
Questa tesi è concentrata sull‟analisi delle vicende che hanno 
caratterizzato l‟Ente comunale di assistenza (ECA), tramite il case study 
rappresentato dall‟ente attivo nella città di Pisa. Istituito nel 1937 come “ente 
autarchico di carattere autonomo”, esso ereditava le funzioni della Congregazione 
di Carità e dell‟Ente Opere Assistenziali (EOA), nato nel 19315. 
La ricostruzione della storia dell‟ente pisano si è basata principalmente 
sulla documentazione presente nell‟Archivio di Stato cittadino. Due fondi 
riguardano direttamente la storia dell‟ECA. Il primo concerne la gestione dei 
profughi alluvionati del Polesine nel periodo 1950-52, il secondo, contiene la 
documentazione di tutte le Opere Pie amministrate, pur presentando alcune lacune 
temporali, in particolare sul periodo che va dalla fondazione dell‟ente a quello 
della guerra. Alcuni dati per il periodo mancante sono tuttavia presenti nei 
fascicoli dell‟archivio del Comune e della Prefettura riguardanti l‟assistenza e la 
beneficenza. Molto utili si sono rivelati anche i documenti relativi al carteggio con 
altri enti, istituzioni o persone, in particolare con la prefettura, il comune, gli uffici 
ECA di altre province e comuni, gli assistiti, ditte varie, la Croce Rossa Italiana, 
gli Spedali Riuniti di Pisa, le redazioni dei quotidiani locali, l‟Arciconfraternita 
                                                          
4
 Per uno studio esauriente su questo tema Cfr. C. Pavone, “Alle origini della Repubblica. Scritti 
su fascismo, antifascismo e continuità dello Stato”, Torino: Bollati Boringhieri, 2005.   
5
 Cfr. S. Inaudi, “A tutti indistintamente. L‟Ente Opere Assistenziali nel periodo fascista”, 
Bologna: CLUEB, 2008; S. Inaudi, “L‟assistenza nel II dopoguerra tra continuità e riforme”, in 
“Storica”, 2010, n. 46. 
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della Misericordia di Pisa e l‟INADEL6. Un‟apposita sezione dedicata agli articoli 
della stampa locale e nazionale che riguardavano gli ECA ha inoltre permesso un 
ulteriore approfondimento delle iniziative svolte dall‟ente, offrendo uno sguardo 
esterno a quello dei suoi amministratori e permettendo un raffronto tra le diverse 
visioni politiche delle testate giornalistiche presenti. 
Per quanto riguarda la storiografia sugli ECA essa è per lo più assente,  
limitata ai primi anni della loro costituzione o alla disamina di alcune realtà locali. 
Importante punto di riferimento è stato un volume di recente pubblicazione sulla 
storia dell‟ECA milanese, frutto della tesi di dottorato di Massimiliano Paniga, 
autore tra l‟altro di alcuni saggi sul periodo repubblicano riguardanti le battaglie 
parlamentari per una riforma del settore assistenziale, mai realizzata
7
.  
Per quel che riguarda la ricostruzione della storia di Pisa nel periodo preso 
in esame particolare importanza hanno rivestito alcuni volumi dedicati al 
dopoguerra nella provincia, tra i quali maggiore rilevanza è stata rivestita dalla 
ricostruzione elaborata da Carla Forti sul periodo 1944-48,  riguardante anche la 
zona lucchese, e quella di Vinzia Fiorino sul periodo 1946-47
8
.   
La ricerca copre un arco temporale che coincide sostanzialmente con 
quello in cui l‟ECA rimase in attività, e cioè i quaranta anni che vanno dal 1937 al 
1978. Vengono inoltre fornite una descrizione del quadro assistenziale ereditato 
dal fascismo e alcune informazioni sull‟esito della riforma che comportò la 
soppressione dell‟ente.  
L‟Ente comunale di assistenza aveva il compito di assistere gli individui e 
le famiglie che si trovavano in condizioni di particolare necessità, ma la legge 
                                                          
6
 L‟Istituto Nazionale Assistenza Dipendenti Enti Locali nacque nel 1925 e aveva il compito di 
garantire l‟assistenza sanitaria e previdenziale nei confronti dei dipendenti pubblici. Fu soppresso 
dalla legge 29 giungo 1977, n. 349. Dal 1 gennaio 1980 le sue funzioni sono ricoperte dall‟INPS. 
7
 Cfr. M. Paniga, “Ezio Vigorelli, gli ECA e la battaglia per una riforma dell‟assistenza nell‟Italia 
repubblicana”, in “Società e Storia”, n. 132, 2011; M. Paniga, “L‟Italia repubblicana e la mancata 
riforma degli Enti comunali di assistenza (1945-1968), in “Le Carte e la Storia”, n. 1, 2009;  
M. Paniga, “Welfare ambrosiano. Storia, cultura e politiche dell‟ECA di Milano (1937-1978)”, 
Milano: Franco Angeli, 2012.  
8
 Cfr. C. Forti, “Dopoguerra in Provincia. Microstorie pisane e lucchesi 1944-1948”, Milano: 
Franco Angeli, 2007; V. Fiorino, “Smarrimenti e ricomposizioni. Il dopoguerra a Pisa 1946-
1947”, Pisa: Edizioni Ets, 2012; T. Noce, “Nella città degli uomini. Donne e pratica politica a 
Livorno fra guerra e ricostruzione”, Soveria Mannelli: Rubettino, 2004. Per una ricostruzione più 
generale ricordiamo: E. Fasano Guarini (a cura di), “La Provincia di Pisa (1865-1990)”, Bologna: 
Il Mulino, 2004 e R. Bacconi, “Saint Gobain. Un secolo di industria, lavoro e società a Pisa 1889-
1983”, Pisa: Bfs Edizioni, 2012. 
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istitutiva non precisò né le modalità né i limiti del suo raggio d‟azione, lasciando 
ampia discrezionalità alle decisioni degli amministratori. Durante il periodo 
fascista l‟ente era guidato da un Consiglio di amministrazione presieduto dal 
podestà e composto da un rappresentante del Fascio locale di combattimento, 
designato dal segretario dello stesso, dalla segretaria del Fascio femminile, e da un 
numero variabile di rappresentanti delle associazioni sindacali. Tramite la 
presenza dei suoi rappresentanti locali, il PNF provvedeva a mantenere nelle 
proprie mani il controllo delle prestazioni assistenziali, utile strumento ai fini del 
controllo e del consenso sociale. L‟assistenza era rivolta a tutta la popolazione, 
perché l‟iscrizione al partito non era una condizione essenziale per ottenere un 
sussidio. Ciononostante, nei fatti, “il sistema era congegnato in modo che 
risultassero favoriti coloro che possedevano la tessera del partito o del sindacato 
fascista”9. Coloro che volevano accedere alle prestazioni assistenziali dell‟ente 
dovevano entrare in contatto con i gruppi rionali locali o con le visitatrici fasciste; 
le domande per il soccorso invernale erano giudicate dagli esponenti dei fasci di 
combattimento e da quelli femminili. Le stesse lettere con cui i cittadini bisognosi 
chiedevano di essere ammessi all‟assistenza facevano leva sulla loro adesione al 
regime e sulla loro stima nei confronti del Duce, piuttosto che sulle loro 
condizioni di bisogno.  
Sin da subito furono chiari i problemi che la legge aveva lasciato aperti e 
che caratterizzeranno l‟attività dell‟ente fino alla sua soppressione. Il primo e più 
rilevante era quello relativo alle modalità di finanziamento della sua attività. Il 
Governo aveva provveduto a imporre un‟addizionale di un centesimo su alcune 
imposte, che conobbe negli anni successivi aumenti. Il contributo governativo 
costituiva la maggior fonte di entrata poiché le altre, rendite patrimoniali delle 
Congregazioni e degli Istituti amministrati ed elargizioni degli enti locali, erano 
pressoché irrisorie. Il finanziamento statale tuttavia non riuscì mai ad essere 
corrispondente alle esigenze della popolazione bisognosa di assistenza, rendendo 
l‟attività dei singoli enti inadeguata di fronte alle necessità. Numerose furono le 
iniziative parlamentari che nel corso degli anni saranno rivolte all‟aumento dei 
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finanziamenti statali o almeno al versamento dell‟intero gettito dell‟addizionale, la 
quale subiva vari tagli durante il percorso che la portava dal contribuente all‟ente 
cui era indirizzata.    
L‟ECA, secondo gli articoli 7 e 8 della legge istitutiva del 1937 (legge 19 
giugno, n. 847) aveva anche il compito di amministrare le istituzioni aventi fini 
assistenziali presenti sul territorio, e questa disposizione rispondeva alla necessità 
di coordinare un settore in cui l‟attività era fortemente frammentata e spesso anti-
economica. Tra gli istituti confluiti nell‟ECA spiccava l‟Ospizio Marino di 
Boccadarno, nato nel 1867 per offrire cure elioterapiche ai bambini malati. Esso 
divenne ben presto il fiore all‟occhiello dell‟attività dell‟ente, ampliando le 
proprie attività nel corso degli anni fino all‟abbattimento dell‟edificio da parte dei 
soldati tedeschi nel 1944.  
Neanche gli ECA riuscirono a sottrarsi dalle problematiche finanziarie che 
avevano contraddistinto i loro predecessori, e pur con varie differenze da comune 
a comune, le spese per il personale continuarono a costituire il più oneroso 
capitolo di spesa. L‟altra grande inefficienza del sistema disegnato con la legge 
del 1937 era data dall‟eccessiva genericità con cui il testo definiva i compiti 
dell‟ente, fattore che ne rese l‟attività sovrapponibile a quella di tantissime altre 
istituzioni, prima tra tutte l‟Opera Nazionale Maternità e Infanzia (ONMI). Pur 
avendo ricevuto il compito della sola assistenza generica, da erogare 
preferibilmente tramite sussidi in natura per evitare che quelli in denaro dessero 
vita a forme di parassitismo, l‟ente si impegnò di fatto in tantissime iniziative di 
carattere specifico, ricevendo spesso richiami da parte del prefetto, l‟autorità che 
aveva il compito di controllarne l‟azione. L‟ente pisano non si distaccò da questa 
impostazione collaborando con la maggior parte degli enti aventi fini assistenziali 
presenti in città; il soccorso invernale era gestito anche dall‟UNRRA, dal CIF 
(Centro Italiano Femminile), dal Ministero dell‟Assistenza post-bellica ed altri, 
coordinati tramite il Comitato provinciale per l‟assistenza invernale. La gestione 
delle colonie estive fu invece occasione di collaborazione con l‟ONMI e la 
Gioventù Italiana del Littorio (GIL) durante il periodo fascista, l‟Unione 
Regionale delle Associazioni Industriali della Toscana (URAIT) e 
l‟Amministrazione per  gli Aiuti Internazionali (AAI) nella fase repubblicana. 
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In linea generale le politiche fasciste sull‟assistenza non fecero che 
proseguire nel solco della tradizione, concentrandosi più sui sintomi che sulle 
cause della miseria. David Horn, analizzando il caso dell‟EOA milanese10, ha 
individuato due motivazioni per questo sostanziale fallimento. Oltre alla già citata 
sovrapposizione di competenze con enti affini, ci fu l‟eccessiva politicizzazione 
dell‟assistenza. Le varie federazione provinciale fasciste o i gruppi rionali 
miravano infatti più al controllo e alla gestione del consenso che ai bisogni reali. 
Pur se indirizzata in teoria verso chiunque, indipendentemente dalla fede politica, 
l‟azione degli EOA prima e degli ECA poi aveva l‟effetto di avvicinare i cittadini 
ai fasci locali. Il merito che va però riconosciuto alla legge istitutiva è quello di 
aver sancito il definitivo passaggio dalla carità di stampo filantropico 
all‟assistenza statale, portando a compimento l‟iter inaugurato dalla legge Crispi. 
 
Con l‟entrata in guerra dell‟Italia l‟attività dell‟ente non si arrestò, tranne 
nel breve periodo che seguì la caduta del regime fino all‟insediamento del nuovo 
Comitato di amministrazione, secondo le nuove impostazioni sancite dal decreto-
legge 14 aprile 1944, n. 125, emanato dal Governo trasferitosi a Salerno. Ora i 
membri dell‟ECA venivano eletti dal Consiglio comunale, mentre per il resto 
l‟attività dell‟ente non subì ulteriori modificazioni. La liberazione di Pisa, 
avvenuta il 2 settembre del 1944, anticipò di un mese la prima seduta del nuovo 
Consiglio, i cui membri si trovarono a dover affrontare una situazione di estrema 
emergenza, conseguenza delle vicende belliche, dei pesanti bombardamenti e del 
passaggio del fronte. La città era semidistrutta, altissimo era il numero degli 
sfollati e mancavano molti beni di prima necessità tra cui anche l‟acqua. L‟ente 
iniziò subito la sua stretta collaborazione con l‟amministrazione comunale nella 
deliberazione degli interventi più urgenti, tra cui l‟istituzione di una mensa che 
offrisse pasti gratuiti agli indigenti. Fondamentale si rivelò il contributo 
straordinario emanato, tra il 1946 e il 1950, dal Ministero dell‟Assistenza post-
bellica appena costituito, dato che l‟ECA era stato investito di compiti ulteriori, 
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 Cfr. D. G. Horn, “L‟Ente opere assistenziali: strategie politiche e pratiche di assistenza”, in M. 
L. Betri (et al.), “Il fascismo in Lombardia. Politica, economia e società”, Milano: Franco Angeli, 
1989, pp. 479-490. 
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come l‟assistenza ai partigiani, agli orfani e agli ex internati politici11. L‟ente 
pisano fu quindi protagonista nella gestione della situazione emergenziale creata 
dalla guerra, diventando punto di riferimento per l‟intera città e allacciando con la 
popolazione bisognosa un rapporto più stretto, destinato ad influenzarne gli anni 
seguenti. Le varie richieste di aiuto che giungevano al prefetto erano 
puntualmente girate agli amministratori dell‟ECA, sia che riguardassero la ricerca 
di un lavoro, sia che reclamassero le riparazioni di guerra o la richiesta di un 
alloggio. Proprio l‟emergenza abitativa divenne, col tempo, un nuovo campo di 
intervento per l‟ente di Pisa, tramite la collaborazione con l‟Istituto Autonomo 
Case Popolari, la promozione di inchieste sulle “bidonvilles” cittadine e le 
pressioni esercitate sugli amministratori comunali, oppure affittando direttamente, 
a prezzi vantaggiosi, i propri locali alle famiglie più bisognose.   
La fine della guerra comportò in tutti Paesi occidentali una nuova 
attenzione verso le politiche sociali, e fondamentale punto di riferimento per il 
dibattito fu il cosiddetto “Piano Beveridge”, che portò alla nascita del moderno 
welfare state, improntato su un sistema di protezione sociale di stampo 
universalistico. Le idee del sociologo e politico britannico divennero ben presto 
famose anche nel nostro paese, offrendo spunti di riflessione sia per gli studiosi 
che per la nuova classe dirigente. La Commissione D‟Aragona venne incaricata di 
redigere un piano di riforma generale del settore previdenziale, ma le sue proposte 
radicali vennero accantonate. La Costituzione invece ebbe il merito di introdurre il 
diritto alla salute e quello all‟assistenza, concepita non più in via puramente 
occasionale ma come dovere della collettività verso i cittadini più deboli
12
. Molte 
delle innovazioni costituzionali rimasero però a lungo solo sulla carta, come il 
decentramento alle Regioni dei compiti di gestione e controllo dell‟assistenza 
pubblica sancito dall‟art. 117 
Per avere però un quadro più completo delle condizioni di vita dei cittadini 
italiani vennero emanate alcune inchieste parlamentari, riprendendo una pratica 
sospesa dal regime fascista. Le indagini svolte nel biennio 1951-52 dalla 
“Inchiesta sulla miseria in Italia e sui mezzi per combatterla”, andò proprio in 
questa direzione, ma essa fu anche un modo per cercare di addentrarsi in un 
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 Cfr. Circolari del Ministero dell‟Interno n. 451/1731 e n. 452/1731 del 14/08/1944. 
12
 Cfr. art. 32 e 38 della Costituzione italiana. 
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mondo caratterizzato dalla presenza di un numero vastissimo di istituzioni con 
compiti inerenti l‟assistenza. La proliferazione di piccoli enti e istituzioni non 
terminò con il regime ma fu un altro segnale di continuità tra questo e il periodo 
repubblicano, con il conseguente sperpero di fondi pubblici per le spese 
amministrative degli stessi. Analizzando le varie forme che l‟assistenza assumeva 
sul territorio nazionale, da quella rivolta alle donne a quella verso gli orfani, dagli 
anziani agli emigranti, e specificandone difetti e funzionalità, i risultati 
dell‟inchiesta si soffermarono anche sull‟assistenza generica, di cui gli ECA erano 
i responsabili principali. A causa dei pochi fondi, della sovrapposizione delle 
competenze con altri enti e dell‟impreparazione del personale questo era il 
giudizio sul suo operato: 
 
 “l‟assistenza dell‟ECA, che dovrebbe essere temporanea e di pronto soccorso, 
va diventando uno dei pochi se non l‟unico mezzo di lotta contro la miseria, con quei 
risultati, spesso irrisori, che tutti possono constatare. Gli ECA non sono oggi 
minimamente attrezzati per questa assistenza e la loro organizzazione di colonie estive, 
di ricoveri e mense è più dannosa che utile. Essa è infatti quanto mai contingente e 




Gli anni Cinquanta furono caratterizzati dallo scontro fra le posizioni dei 
diversi partiti politici, con la Democrazia cristiana impegnata a difendere le 
prerogative acquisite dalla Chiesa nel campo dell‟assistenza. Battaglie che 
s‟innestavano anche a livello locale, nei consigli comunali per le elezioni dei 
comitati degli ECA, nelle iniziative assistenziali messe in campo dalle varie sedi 
di partito e negli articoli dei quotidiani, in una “gara di solidarietà” che rispondeva 
a precisi intenti propagandistici, in aperta continuità con il periodo totalitario. 
Nella città di Pisa è facile notare come le stesse persone chiamate ad amministrare 
l‟ECA nel corso degli anni, erano state o erano ancora presenti anche nel consiglio 
comunale, creando un legame sempre più stretto tra assistenza e politica.       
È proprio durante gli anni Cinquanta che si avvia quella lunga sequenza di 
iniziative parlamentari e non, volte all‟adozione di una riforma strutturale del 
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 Cfr. P. Braghin (a cura di), “Inchiesta sulla miseria in Italia (1951-1952). Materiali della 
Commissione Parlamentare”, Torino: Einaudi, 1978, pp. 168-169.  
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settore assistenziale, ma nessuna di esse ebbe mai la fortuna sperata. Protagonisti 
in tal senso furono l‟Associazione Nazionale degli Enti di Assistenza e il suo 
presidente, Ezio Vigorelli
14
, i quali promossero studi, convegni e proposte di 
legge. Vigorelli è stata una delle figure più importanti del panorama assistenziale 
italiano del secondo dopoguerra. Esponente del Partito Socialista, Presidente 
dell‟ECA di Milano, Ministro del Lavoro nei governi Scelba, Segni I e Fanfani II, 
fu anche il presidente della Commissione d‟Inchiesta sulla miseria del 1951 che 
evidenziò la realtà delle condizioni di vita della popolazione italiana. Il più 
importante Convegno dell‟ANEA fu probabilmente quello organizzato nel 1957 a 
Milano, che ha rappresentato un occasione mancata per dare corpo e sostanza alle 
richieste di riforma. Il momento sembrava essere favorevole, dato che lo stesso 
ministro dell‟Interno Tambroni aveva ribadito l‟importanza di una modifica del 
settore, proponendo la creazione di un unico ente assistenziale, l‟Ente Comunale 
di Assistenza Sociale
15
. Le proposte elaborate dai relatori del Convegno andavano 
dalla creazione di comitati comunali di coordinamento gestiti dagli ECA 
all‟utilizzo di metodi più trasparenti e congrui per la distribuzione dei contributi 
statali, ma ancora una volta questi progetti rimasero solo sulla carta.    
L‟attività dell‟ECA pisano e di quelli di tutto il paese si ridusse 
progressivamente, perché al boom economico e all‟aumento del costo della vita 
non corrispose un pari adeguamento del contributo statale, facendo pesare sempre 
più per le finanze dell‟ente la voce riguardante il pagamento degli stipendi del 
personale. Neanche l‟ingresso delle sinistre nel governo, avvenuto nel 1963, 
comportò un cambiamento significativo, e i vari obiettivi di riforma in campo 
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 Ezio Vigorelli era diventato consigliere comunale di Milano nel 1921, tra le fila del partito 
socialista, ma fu costretto a ritirarsi a vita privata con l‟avvento del fascismo. Nel 1943 si rifugiò a 
Lugano e fu uno dei promotori della Repubblica dell‟Ossola. I suoi figli, Bruno e Alfredo (detto 
Fofi) caddero in combattimento il 10 giugno del 1944 e a loro vene dedicato l‟istituto post-
sanatoriale di Milano. Rieletto consigliere di Milano alla fine della guerra riuscì ad entrare anche 
in Parlamento, nelle fila del Partito socialdemocratico e seguì Saragat in seguito alla scissione di 
Palazzo Barberini nel Partito socialista dei lavoratori italiano (PSLI). Giudò l‟ECA milanese fino a 
farlo diventare il più importante d‟Italia, seguendo i principi più moderni del Welfare state 
laburista in Inghilterra. Fu lui a promuovere il congresso di Venezia del 1946 in cui nacque 
l‟Associazione nazionale tra gli enti di assistenza, con sede coincidente con quella dell‟ECA 
milanese e di cui rimase a lungo presidente.  Fu uno dei personaggi più in visti e più attivi nel 
panorama assistenziale italiano, artefice di numerose iniziative di studio e di riforma del settore. 
Morì nell‟ottobre del 1964.   
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 Cfr. A. Aniasi, “Relazione del Segretario Generale”, in ANEA, atti del“VI Congresso nazionale 
enti di assistenza”, Milano, 9-12 novembre 1957, p.11. 
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sociale naufragarono di fronte alla stretta creditizia realizzata dal ministro del 
Tesoro Colombo in accordo con le direttive impartite dalla Banca d‟Italia. Gli 
anni del centro-sinistra furono caratterizzati da modeste realizzazioni concrete 
rispetto alle ambiziose aspettative create. Le maggiori innovazioni vennero dal 
settore scolastico, mentre in ambito assistenziale non si assistette di fatto a nessun 
cambiamento sostanziale, con il fallimento di ogni tentativo riforma del settore e 
di riordino delle IPAB
16
. Eppure la questione sociale era stata uno degli argomenti 
attorno al quale si era cementata l‟alleanza politica tra le varie componenti del 
blocco di centro-sinistra.  
Al miglioramento generale delle condizioni di vita della nazione non 
corrispose una diminuzione dei bisogni della popolazione, ma solo una loro 
modifica. Gli imponenti flussi migratori che caratterizzarono il Paese, sia verso 
l‟esterno che all‟interno, dal Sud al Nord e dalla campagna verso la città, 
provocarono profonde modificazioni nella stratificazione sociale. A Pisa si 
verificò un incremento annuale degli utenti del ristorante popolare a ritmi molto 
sostenuti, ma anche le richieste di alloggi popolari, soprattutto da parte dei nuovi 
immigrati, conobbero un sostanziale aumento. La riduzione delle voci di entrata 
non permettevano un‟adeguata corresponsione dei sussidi, la cui esiguità ne 
comprometteva l‟efficacia. Gli amministratori si videro costretti ad adottare criteri 
di selezione più severi, riducendo il numero degli assistiti e tagliando soprattutto 
sul personale stipendiato, da sempre la più alta voce di spesa del bilancio. Nel 
1974 si rilevò per la prima volta il sorpasso del numero degli assistibili su quello 
degli assistiti, a conferma della contrazione degli interventi.  
Attribuendo ogni responsabilità di questo calo alle difficoltà finanziarie 
non si può prescindere dalle considerazioni sulla qualità delle prestazioni. Nata 
già nel Congresso di Tremezzo del 1946, l‟idea di introdurre nel personale 
dell‟ente la figura dell‟assistente sociale non arrivò mai all‟attuazione pratica, 
salvo pochissimi casi. A Pisa vennero banditi due concorsi nel corso del 1971: il 
primo fallì perché nessuno dei candidati si rivelò idoneo, mentre il secondo venne 
annullato perché il governo non aveva ancora riconosciuto come validi i diplomi 
di alcune scuole di servizio sociale. Senza un personale preparato, a conoscenza 
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 Cfr. F. Girotti, “Welfare State. Storia, modelli e critica”, Roma: Carocci, 1998, p. 288.  
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delle più moderne tecniche applicate nel resto del mondo, era difficile che si 
realizzasse quello scarto necessario per l‟adeguamento delle prestazioni 
assistenziali alle trasformazioni della società e dei bisogni dei cittadini. Non ci fu 
l‟occasione per un nuovo concorso perché la fine dell‟attività dell‟ente era ormai 
prossima. Il Decreto del Presidente della Repubblica 29 agosto 1977 n. 616 
decretò la soppressione degli Enti comunali di assistenza, le cui funzioni 
passavano ai rispettivi comuni di appartenenza. Non si levarono voci di protesta 
verso una decisione che sembrava ormai necessaria per un istituto la cui attività 
era diventata tanto irrisoria quanto anacronistica. A guidare il varo di nuove 
politiche assistenziali negli anni Settanta fu la nuova concezione dell‟assistenza 
che, da intervento riparatore assurse a diritto di ogni cittadino, rifacendosi 
all‟impostazione universalistica beveridgiana.  
L‟ECA pisano non ha rivestito la stessa importanza, a livello nazionale, di 
enti d‟assistenza più grandi e influenti, come quelli di Roma e Milano. La sua 
attività si è inserita nel solco tracciato dalla legge n. 837 e dalle varie circolari 
emanate dal Ministero dell‟Interno nel corso degli anni, e si è contraddistinta 
soprattutto nell‟affrontare le emergenze che hanno caratterizzato la città, dalle 
distruzioni belliche causate dai bombardamenti all‟alluvione del 1949, 
dall‟emergenza abitativa dei profughi istriano-dalmati e degli immigrati al 
sostegno agli operai in sciopero. Ed è per questo motivo che l‟Ente Comunale di 














1. Dalla carità all’assistenza 
 
1.1 Le origini dello Stato sociale italiano 
 
L‟Italia ha rivestito un ruolo minore rispetto alle altre potenze europee (su 
tutte Inghilterra, Prussia e Francia) nella creazione dello stato sociale, sia per 
quanto riguarda il dibattito teorico, sia dal punto di vista delle soluzioni pratiche. 
Decisiva in tal senso fu la gravosa situazione finanziaria che i primi governi 
unitari dovettero affrontare e che fece del pareggio di bilancio l‟obiettivo primario 
da raggiungere. Ma al ritardo con cui l‟Italia arrivò al varo delle prime, timide 
forme di legislazione sociale, concorse anche la debolezza delle organizzazioni 
della classe operaia e la resistenza che la cultura cattolica oppose alla “intrusione” 
dello Stato in un settore governato dal principio della beneficenza privata e che 
alle organizzazioni e istituzioni religiose faceva primariamente capo.  
I governi post-unitari si trovarono ad affrontare una povertà e una miseria 
diffuse su tutto il territorio, soprattutto nel meridione. L‟“Inchiesta agraria e sulle 
condizioni della classe agricola”, che ebbe luogo tra il 1978 e il 1883 e fu 
presieduta da Stefano Jacini, contribuì a delineare un quadro delle campagne del 
sud Italia dominato dall‟arretratezza dei lavoratori agricoli, sfruttati da un 
patronato senza scrupoli. Nel corso degli ultimi decenni dell‟Ottocento si era 
diffuso un grave malcontento che turbava i rapporti fra i proprietari terrieri e i 
coltivatori, che chiedevano un cambiamento economico e sociale al pari di quello 
politico rappresentato dall‟Unificazione17.  
Le necessità dei più umili erano gestite da una rete di iniziative private e 
istituzioni di beneficenza create nel corso dei secoli, in particolare dalla Chiesa 
cattolica. Anche la beneficenza pubblica era imperniata su istituzioni di carattere 
religioso, e in minor misura su una rete di associazioni private a carattere 
volontaristico. La cosiddetta carità legale, cioè gestita dallo Stato, era invece 
demandata ai Comuni e alle Province, che avevano tuttavia un semplice compito 
di vigilanza sulle Opere pie. In Italia non vi era dunque nulla di paragonabile 
all‟esperienza dei bureaux de bienfaisance francesi, costituiti dopo la 
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Rivoluzione, o al sistema di tassazione per i poveri introdotto in Inghilterra dalla 
poor tax  (1572). 
 A rivestire un ruolo primario nel settore dell‟assistenza erano le Opere Pie, 
organi confessionali finanziati da donazioni private. La statistica ministeriale del 
1861 (esclusi il Veneto e lo Stato pontificio) ne contò circa 18.000, numero 
destinato a salire nei decenni successivi. Le Opere Pie erano arrivate a gestire un 
patrimonio stimato attorno al miliardo di lire, fattore che rendeva difficile il 
compito dei governi che tentavano di dare sistematicità a questo settore
18
. La sola 
Toscana ne ospitava 572, e varie inchieste rivelarono che esse operavano senza 
alcun vincolo e controllo da parte delle autorità governative. Con la cosiddetta 
“grande legge” 3 agosto 1862, n. 75319, l‟amministrazione delle Opere Pie venne 
affidata alle Congregazioni di Carità, create in ogni comune come organo di 
gestione e coordinamento di tutta l‟attività assistenziale. Era il consiglio comunale 
ad eleggere il consiglio di amministrazione delle Congregazioni, gestendo i 
bilanci delle varie Opere. La legge del 1862 però finì per essere una riconferma 
dei diversi sistemi assistenziali presenti negli stati preunitari, senza incidere in 
maniera efficace su pratiche e risultati. Trovò un‟effettiva applicazione in 
Lombardia e in Toscana, ma venne largamente disattesa nei territori dello Stato 
pontificio e nel Mezzogiorno. Giovanna Farrell-Vinay afferma che la scarsa 
efficacia del provvedimento sia da attribuirsi alla paura che un maggior controllo 
da parte delle istituzioni comunali e provinciali portasse ad una diminuzione delle 
entrate dovute ai lasciti dei devoti, circostanza che avrebbe portato ad un aumento 
delle spese assistenziali degli Enti locali
20
. Nonostante la laicità del nuovo stato 
italiano, nei suoi primi decenni di vita la politica sociale rimase così 
monopolizzata dalla Chiesa cattolica, e la legge del 1862 non fece che 
riconfermare il disimpegno del governo  
Nel gennaio del 1863 il ministro dell‟Interno Peruzzi ordinò la prima 
inchiesta postunitaria sulle Opere Pie, inviando  moduli a tutti i prefetti del regno 
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con lo scopo di farli compilare dalle stesse Opere pie. Delle 26 domande presenti 
nel questionario la maggior parte vertevano sulla questione patrimoniale e 
finanziaria degli istituti. Per avere un‟idea di quale vasto universo fosse quello di 
questi istituti, basta osservare la circolare ministeriale del 21 settembre 1863. 
Venivano elencate ben 23 categorie di riferimento nelle quali i prefetti potevano 
collocare le Opere Pie in base alle funzioni espletate, lasciando loro persino la 
facoltà di suddividere “più minutamente” tali categorie per non accostare enti 
dalle finalità diverse. Dal censimento vennero scartati gli enti morali con precisi 
connotati giuridici e le condotte mediche, in quanto sovvenzionati da Province e 
Comuni. Essi rappresentavano “non un caso di beneficenza pubblica, ma una delle 
prime apparizioni di attività pubbliche assistenziali”. Nell‟inchiesta Peruzzi non 
veniva fatto alcun cenno a sovvenzioni pubbliche. Nella realtà però non erano rari 
i casi in cui ciò accadesse. In Piemonte era diventata una prassi l‟elargizione di 
sussidi pubblici a sostegno degli enti morali, così come erano molteplici le 




I risultati dell‟inchiesta del 1863, che ebbe il carattere di una disamina 
patrimoniale di queste “aziende di beneficenza”, mostrarono una realtà in cui la 
Chiesa aveva un consistente ma non esclusivo dominio, in quanto il 40% delle 
Opere presenti sul territorio italiano aveva un carattere religioso, dato destinato a 
calare al 27% nella successiva inchiesta, promossa da Cesare Correnti del 1887. 
Possiamo quindi convenire con la conclusione di Gozzini che la maggioranza 
degli enti assistenziali italiani può essere fatta risalire ad una tradizione basata 
sulla beneficenza laica
22. Una tradizione che non verrà meno con l‟avanzare dello 
Stato moderno, ma continuerà a costituire una sottotrama profonda delle relazioni 
tra cittadini. Tra le due inchieste si pone la vicenda della Commissione Correnti, 
che lavorò ad un progetto di riforma del settore tra il maggio del 1876 e il 
novembre dell‟anno successivo. Nominata dal Ministro dell‟Interno Nicotera, la 
Commissione si vide scavalcata da quest‟ultimo che fece compilare ad uno dei 
componenti della stessa, Evandro Caravaggio, un progetto di legge. Correnti fece 
                                                          
21
 Cfr. M. Piccialuti Caprioli, “Il patrimonio del povero. L‟inchiesta sulle Opere pie del 1861”, in 
“Quaderni Storici”, XV, n. 43, 1980, p. 929. 
22
 Cfr. G. Gozzini, “Povertà e Stato sociale …”, op. cit., p. 591. 
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allora approvare una controproposta sconfessando l‟operato del ministro 23 . 
Nonostante il dibattito fosse così animato, entrambi i progetti fallirono, non 
arrivando nemmeno ad essere discussi. Correnti sarà protagonista, nel ruolo di 
presidente, anche della Commissione reale di inchiesta nominata da Depretis nel 
1880. L‟analisi effettuata non mancò di sottolineare l‟arretratezza culturale, la 
ritrosia al cambiamento, la disorganizzazione legislativa che regnavano nel 
settore. Il progetto di riforma presentato dalla Commissione fu però molto cauto, 
volto a non bloccare i flussi di risorse della beneficenza privata. In pratica la 
proposta lasciava il sistema invariato, proponendo solo un rafforzamento degli 
aspetti di controllo e di vigilanza. 
Buona parte di queste istituzioni non aveva carattere religioso, e tra quelle 
laiche spiccavano le Società di Mutuo Soccorso. Esse avevano una natura 
completamente diversa dalle altre, dovuta al loro carattere associativo, una 
manifestazione dell‟autonomia della società rispetto alla cosiddetta “beneficenza 
dall‟alto”. Questa impostazione era fortemente difesa contro ogni tentativo di 
ingerenza da parte statale. Nel Congresso nazionale di Genova del 1855 venne 
deciso di non richiedere il riconoscimento giuridico delle società, per non correre 
il rischio di diventare semplici istituzioni di beneficenza. Il contrasto con il 
governo caratterizzerà per lungo tempo la vita di queste associazioni, sulla cui 
sorte ci furono numerose interrogazioni, Commissioni parlamentari e proposte di 
legge, le quali fallirono sia per l‟opposizione delle stesse Società, sia per quella 
della maggioranza parlamentare, che reclamava strumenti di controllo 
sull‟associazionismo operaio più incisivi.  
Negli stessi anni, l‟Italia fu attraversata dal processo di industrializzazione, e 
le conseguenze sul piano sociale che essa comportò resero necessaria una nuova 
impostazione delle politiche previdenziali e assicurative. La crescita della 
domanda di maggiori tutele nel campo della salute così come in quello 
dell‟assistenza o dell‟istruzione, diedero impulso al maggior intervento della 
pubblica autorità. Una nuova volontà riformatrice portò inizialmente 
all‟emanazione del nuovo Codice Penale (noto come Codice Zanardelli) e alla 
legge di Pubblica Sicurezza del 1889, la quale continuava a prevedere norme 
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piuttosto severe riguardanti i mendicanti
24
. Jens Alber ha voluto inserire anche 
l‟Italia fra i Paesi precursori nell‟utilizzo di moderne forme di previdenza, poiché 
introdusse la prima assicurazione contro gli infortuni e quella contro la malattia 
pochi anni dopo la Germania di Bismarck. In realtà tutti i paesi dell‟Europa 
occidentale conobbero una generale diffusione delle assicurazioni sociali nel 
periodo che va dal 1880 alla prima guerra mondiale. Un fattore determinante in 
questo campo fu la presenza, nei diversi paesi, di forti organizzazioni politiche dei 
movimenti operai. C‟è una stretta dipendenza tra lo sviluppo che ebbero le 
assicurazioni sociali e la nascita di partiti operai. Non tanto per l‟influenza che i 
programmi di questi partiti riuscirono ad avere, quanto per la conseguente risposta 
dei governanti, che miravano all‟integrazione della classe operaia con i principi e 
gli ideali della società borghese
25
.  
Fino alla prima guerra mondiale la costruzione dello Stato sociale italiano 
procedette molto lentamente e in maniera frammentaria (caratteristico fu il 
procedere tutelando singolarmente varie categorie lavorative) e  i compiti erano 
svolti principalmente da enti locali e istituti privati. Gli squilibri riguardavano 
tanto le varie classi di lavoratori tutelate quanto i territori coperti dalla tutela, sia 
per il diverso impegno finanziario che i comuni riuscivano a garantire, sia per le 
capacità delle amministrazioni di esercitare un controllo diretto ed efficiente sulle 
Opere pie. La Toscana ricopriva un ruolo di primo piano nel settore, i cui comuni 
“vantavano numerose competenze e spese relative al servizio sanitario, al 
mantenimento dei dementi poveri, al trasporto dei malati poveri, all‟elargizione 
dei sussidi di latte. In altre parole i comuni e le istituzioni locali toscane erano 
tradizionalmente impegnati nel garantire un livello minimo di assistenza ai 
poverissimi”26. 
Negli anni che precedettero il 1890 le Opere Pie erano state oggetto di 
molte critiche da parte della borghesia laica, perché accusate di essere fonte di 
sprechi e malversazioni. Depretis si vide costretto a nominare una nuova 
commissione, che venne affidata a Cesare Correnti, per effettuare analisi più 
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approfondite. Dopo vari progetti ministeriali e parlamentari per una nuova 
regolazione delle Opere pie durante tutti gli anni Ottanta dell‟Ottocento, venne 
eletto al governo del paese Francesco Crispi, il quale cercò subito di provvedere 
ad un intervento deciso in materia, non soddisfatto dei lavori della Commissione 
d‟inchiesta. Il disegno di legge che presentò in Parlamento il 18 febbraio del 1889 
andava però contro gli interessi di vari gruppi. Il clero si vide privato di un potere 
finora esercitato in nome del principio della laicità, mentre i liberali si 
opponevano al diritto dello Stato di intervenire nel settore
27
. Nonostante ciò venne 
approvato il 15 luglio del 1890 e promulgato due giorni dopo (legge n. 6972). 
Dalle Opere Pie si passava alle Istituzioni pubbliche di beneficenza (IPB), in 
nome di un‟assistenza più laica. Il concetto di povero si allargò, con il diritto al 
“soccorso di urgenza” nel caso in cui persone ferite, malate o partorienti avessero 
bisogno di ricorrere agli aiuti di ospedali e di istituti pubblici di beneficenza.  
Per ciò che riguarda la semplificazione dell‟ambito organizzativo, venne 
affidato alle Congregazioni di carità, la cui costituzione fu resa obbligatoria in 
ogni comune, il compito di amministrare tutte le istituzioni di beneficenza del 
territorio, nonché di promuovere direttamente l‟assistenza dei minori, dei ciechi e 
dei sordomuti. Le Congregazioni erano rette da un numero variabile di membri, 
metà eletti dal Consiglio comunale e, per i il resto dei suoi componenti, eletti tra 
la popolazione. Erano però esclusi gli ecclesiastici e gli impiegati pubblici e della 
Prefettura. Quello crispino può essere considerato un esempio di stato sociale 
residuale, in cui non è ancora l‟autorità pubblica/statale a farsi carico dei bisogni 
della popolazione, ma essi vengono lasciati alle cure della famiglia e della 
solidarietà privata
28
. Il ruolo statale si limitava infatti a quello della vigilanza; ad 
esercitare questo potere sulle Congregazioni era la Giunta provinciale 
amministrativa (GPA), che era presieduta dal prefetto. Proprio il controllo 
prefettizio fu uno dei punti in cui la legge trovò le maggiori difficoltà 
d‟attuazione. Le nuove responsabilità si trasformarono ben presto in una mole di 
lavoro insormontabile, facendo diminuire la portata delle innovazioni crispine. La 
reazione del mondo cattolico si divise in due diverse iniziative: la prima fu quella 
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di impedire, tramite vie legali, la soppressione del maggior numero possibile di 
Opere pie, la seconda fu quella di entrare nelle amministrazioni comunali per 




Le IPB furono inizialmente collocate all‟interno di differenti categorie, gli 
enti pubblici locali non territoriali, gli enti autarchici e gli enti autonomi. Con la 
prima definizione si vuole intendere che il luogo in cui l‟IPB svolge le proprie 
attività serve solo a definire chi è per essa l‟utente. Essa può avere, quindi, 
differenti conformazioni. Può essere, in base alla propria dimensione, regionale, 
nazionale o intra-regionale ed offrire assistenza agli utenti appartenenti a quella 
determinata area o a tutto il territorio nazionale. Il secondo termine, invece, fa 
riferimento alla opportunità di poter gestire autonomamente i propri beni e le 
proprie risorse, mentre il terzo attributo rimanda alla possibilità di potersi 
autoregolamentare tramite la promulgazione di regole e disposizioni proprie. 
È necessario inoltre distinguere tra la beneficenza istituzionale e quella 
legale. Con il primo termine si rimanda a tutti quegli istituti privati ridimensionati 
dalla costante verifica ad opera del settore statale. Il riferimento è quindi alle IPB, 
le quali non perseguivano finalità di lucro, poiché poggiavano sull‟idea della 
gratuità delle elargizioni. Il secondo termine, invece, fa riferimento a tutti quegli 
organi pubblici presenti sul territorio nazionale, delegati all‟assistenza ai 
bisognosi e regolamentati da leggi comuni
30
. 
Michela Minesso riconosce che il momento di svolta per l‟inizio di un 
moderno programma di politiche pubbliche in Italia può essere fatto risalire ai 
provvedimenti adottati dai governi Giolitti. Lo Stato divenne più partecipe 
all‟interno del settore, anche se – ancora una volta – per motivi di ordine pubblico 
più che per un nuovo concetto di cittadinanza sociale. Doveva essere lo Stato il 
soggetto cardine per il settore assistenziale, sia per le funzioni di controllo ma 
anche per quelle organizzative e direttive. Furono così create la Cassa nazionale di 
previdenza, l‟Ufficio del lavoro, l‟Ispettorato del lavoro e l‟Istituto nazionale per 
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. Nel 1904 fu istituito il Consiglio superiore di assistenza 
e beneficenza pubblica presso il Ministero dell‟Interno, affiancato dalle 
Commissioni provinciali e da quattro ispettori governativi (legge 18 luglio 1904, 
n. 390). Le Commissioni, composte dal prefetto, dal consigliere di prefettura, dal 
medico provinciale e da alcuni membri del Consiglio provinciale e dei 
rappresentanti degli operai, ereditarono dalle GPA i poteri di controllo sui bilanci 
delle Opere Pie. Ancora una volta questo compito si rivelò improbo, assorbendo 
tutte le energie delle Commissioni. Il neonato Consiglio superiore di assistenza e 
beneficenza pubblica aveva diverse funzioni: doveva esprimersi sui disegni di 
legge e sui regolamenti delle IPAB, sulle convenzioni internazionali, sui ricorsi e 
sugli statuti delle Congregazioni di Carità. Verrà soppresso con il regio decreto 4 




La presenza della Chiesa cattolica e delle sue istituzioni ha contribuito al 
ritardo con cui l‟Italia si mosse nel campo previdenziale. Essa fu a lungo contraria 
all‟uso delle assicurazioni obbligatorie che si stavano diffondendo in tutta Europa. 
Restava salda al principio cristiano della solidarietà nei confronti dei più deboli, 
confidando che avrebbe potuto alleviare ogni forma di bisogno.   
Durante il breve governo Luzzatti (31 marzo 1910-29 marzo 1911), venne 
compiuto un importante passo in avanti nel campo della tutela delle nuove 
generazioni con la creazione della Cassa Nazionale per la Maternità e l‟Infanzia, 
tramite la legge 17 luglio 1910, n. 520. Essa era gestita da un Comitato centrale ed 
era finanziata per un terzo dai rappresentanti del mondo industriale, per un altro 
terzo dai rappresentanti delle lavoratrici e per l‟ultimo terzo dal consiglio di 
amministrazione dell‟istituzione. Era stata progettata per le donne impiegate nel 
settore industriale, quindi erano poche le donne e i bambini a poterne usufruire. 
La creazione degli organi e delle strutture principali fu molto lenta, tanto che la 
legge divenne attiva solo nel maggio del 1912. 
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La prima guerra mondiale, con il suo carico di morte e distruzione, mise in 
luce l‟anacronismo delle Opere pie rispetto alle nuove urgenze e ai nuovi bisogni. 
Per ovviare alle necessità delle fasce di popolazione più disagiata vennero create 
delle apposite “Opere nazionali”, finanziate dallo Stato. La fase bellica fu 
contraddistinta da provvedimenti estemporanei, dettati dalla necessità, come 
l‟imposizione di sovrattasse per il finanziamento delle Opere pie o il dirottamento 
degli istituti a carattere dotale verso la tutela degli orfani di guerra. Fu proprio 
verso la tutela di questa e delle altre categorie più colpite dagli eventi bellici, 
come gli invalidi e le vedove che lo Stato indirizzò tutte le sue attenzioni. A 
peggiorare la situazione sanitaria ci fu anche una terribile epidemia influenzale, la 
cosiddetta “spagnola”, che mieté numerose vittime. Fu la mortalità infantile in 
particolare a raggiungere livelli mai visti prima. Anche in questo caso fu dalla 
società stessa che vennero messe a disposizione tutte le energie per far fronte alle 
emergenze. In Toscana nacquero ovunque comitati cittadini, ed i Comuni 
divennero i centri di propulsione e gestione delle politiche assistenziali, coadiuvati 
da una fitta rete di associazioni spontanee e volontarie. Queste si impegnavano a 
distribuire le offerte elargite dai notabili locali alle famiglie dei reduci e dei 
caduti, parallelamente alle iniziative similari offerte dalle parrocchie
33
. 
 Conseguenza della guerra fu anche la nascita di nuove categorie di 
assistibili (il ferito, il mutilato, l‟orfano, la vedova), che rivendicavano una tutela 
diversa e il riconoscimento di particolari diritti derivanti dal loro status. Al 
contempo essi divennero dei simboli, attorno ai quali ricostruire un sentire 
comune e un orgoglio nazionale. Di conseguenza i provvedimenti loro rivolti 
ebbero il doppio ruolo di contenimento delle tensioni sociali e di risposta alle 
pressioni dell‟opinione pubblica e degli avversari politici. 
 Dopo le attenzioni degli anni precedenti però, l‟intero settore assistenziale 
si vide scavalcato, nell‟attenzione prestatagli dei governanti, da quello 
previdenziale. Nel 1919 la Cassa di previdenza contro l‟invalidità e la vecchiaia 
venne trasformata in Cassa nazionale delle assicurazioni sociali, passaggio che 
comportò anche l‟introduzione dell‟obbligatorietà assicurativa. La creazione poi 
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dell‟Ufficio nazionale per il collocamento anticipò quella del Ministero del 
Lavoro nel 1920. Il sistema rielaborato in quegli anni era ancora caratterizzato 
dall‟intervento selettivo, rivolto cioè a particolari categorie di lavoratori, 





1.2 L’assistenza secondo il regime fascista 
 
Sin dai suoi esordi, il governo fascista si adoperò nel tentativo di superare 
le disfunzioni del sistema di sicurezza sociale ereditato dal periodo liberale, 
individuate soprattutto nell‟eccessiva vigilanza cui erano sottoposte le istituzioni 
assistenziali. Il primo provvedimento in materia fu il R.D. del 30 dicembre 1923, 
n. 2841, con il quale le Istituzioni pubbliche di beneficenza ottennero una 
maggiore autonomia, annullando di fatto le regole sul controllo delle Opere pie 
contenute nei provvedimenti di Crispi e Giolitti. Il decreto andava a integrare 
quello del 4 febbraio, n. 214, che annullava il Consiglio superiore e le 
commissioni provinciali di assistenza e beneficenza create nel 1904
35
. Tale 
decreto, insieme al n. 3048 del 30 dicembre 1923, presentò quelle che rimarranno 
alcune caratteristiche basilari delle politiche sociali del regime fascista: maggiore 
ingerenza del potere statale, volontà di razionalizzazione, individuazione di settori  




Peculiarità del fascismo fu il vasto processo di quella che è stata definita 
“entificazione”, cioè della costituzione di enti pubblici, che riguardò quasi tutti i 
settori, dal credito all‟industria, dal turismo alla cultura, passando anche per 
quello della previdenza e dell‟assistenza. Questi ultimi rappresentavano veri e 
propri centri di potere a livello locale
37. Il prototipo era stato l‟Istituto nazionale 
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 Cfr. F. Bertini, “Il fascismo dalle assicurazioni per i lavoratori allo Stato sociale”, in M. Palla 
(a cura di), “Lo Stato fascista”, Milano: La Nuova Italia, 2001, pp. 181-182. 
35
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delle assicurazioni (INA), il primo ente pubblico della storia d‟Italia, istituito con 
la legge 4 aprile 1912, n. 305. Da esso vennero ricalcati sia l‟organizzazione che 
gli statuti
38
. La Cassa Nazionale per le assicurazioni sociali (1919) venne  
trasformata in Istituto Nazionale Fascista per la Previdenza Sociale (INFPS) nel, 
mentre la vecchia Cassa di Previdenza contro gli infortuni sul lavoro si trasformò, 
nello stesso anno, in Istituto Nazionale Fascista per l‟Assicurazione contro gli 
Infortuni sul Lavoro (INFAIL). Nacquero inoltre l‟Opera Previdenza Sociale 
Milizia Volontaria (R. D. 27 marzo 1924, n. 482) e l‟Opera Nazionale Balilla 
(legge 3 aprile 1926, n. 2247). Di questo processo fa parte anche la creazione, nel 
1926, degli Enti Opere Assistenziali e infine, nel 1937, dell‟Ente comunale di 
assistenza.  
Tra le conseguenze della prima guerra mondiale vi era stato un netto 
peggioramento delle condizioni di vita di molti minori italiani. Per affrontare tale 
emergenza, l‟8 dicembre 1924, venne presentato al Senato un progetto di legge 
riguardante la tutela delle madri e dei minori. Nacque così l‟Opera Nazionale 
Maternità e Infanzia, un ente che esercitava funzioni di vigilanza e controllo su 
tutti gli istituti pubblici e privati che avevano gli stessi compiti, che doveva 
provvedere alla diffusione di una cultura dell‟igiene privata presso le famiglie e 
vigilare sulla corretta applicazione delle leggi a favore dei minori. Essa afferiva al 
Ministero dell‟Interno e aveva un organo direttivo con sede a Roma, il Consiglio 
centrale, mentre a livello locale agivano le Federazioni provinciali e Comitati 
comunali. Nelle principali città italiane vennero aperti anche dei consultori 
materni per provvedere all‟educazione alla salute e all‟igiene delle madri, in modo 
che ne potessero beneficiare tutti i neonati. La legge 3 aprile 1926, n. 2247, aveva 
invece dato vita all‟Opera Nazionale Balilla, affidandole i compiti dell‟assistenza 
e dell‟educazione fisica e morale della gioventù, sia nelle scuole che in apposite 
strutture di partito. 
La costituzione dell‟ONMI rientrava in quella prassi di interventi settoriali 
che andavano a supplire alla mancanza di una riforma strutturale del sistema. 
Giuseppe Parlato ha però definito il quadro dei provvedimenti adottati dal regime 
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nei confronti dei minori “non particolarmente esaltante” 39 . La politica 
demografica era bloccata dalla diminuzione progressiva della natalità e da una 
mortalità infantile ancora molto alta. Le varie iniziative assunte dal fascismo per 
una politica demografica espansiva non diedero il risultato sperato e l‟obiettivo 
dei 60 milioni di italiani dichiarato da Mussolini rimase un miraggio. Il leggero 
incremento della popolazione si può in parte addebitare alla riduzione della 
mortalità infantile, ma più per i progressi nel campo scientifico e sanitario, che 
portarono ad un aumento della vita media degli italiani, che per la tutela dei 
minori operata dal regime. 
Se nel corso dei primi anni l‟intento del regime, e in primis del ministro 
delle finanze De Stefani, fu quello di raggiungere il pareggio di bilancio, in 
seguito al biennio 1926-1927 aumenteranno sempre più le iniziative volte 
all‟ampliamento dell‟ingerenza statale in tantissimi settori, compreso quello delle 
politiche sociali, con un relativo incremento della spesa pubblica. 
Nelle intenzioni del Governo mussoliniano c‟era la volontà di nascondere 
l‟esistenza di sacche di povertà all‟interno della popolazione, perché la diffusione 
della miseria era vista anche come un sintomo dell‟inefficienza del regime e delle 
sue politiche. Povertà che mal si conciliava con la visione organicista della società 
che avevano molti teorici del regime, in particolar modo il giurista Alfredo Rocco. 
Lo Stato era concepito come un organismo vivente di cui i cittadini 
rappresentavano le singole cellule, e coloro i quali non partecipavano al 
raggiungimento del benessere collettivo, perché ostili alle leggi o non attivi nei 
processi di produzione, finivano per essere considerati „dannosi‟. Alla luce di ciò, 
sia l‟assistenza che la previdenza non erano rivolte verso il cittadino ma partivano 
dallo Stato per tornare ad esso, in un circolo virtuoso che lo poneva al di sopra 
degli interessi individuali
40
. Da questa teoria discendeva un ruolo diretto e 
interventista dello Stato nella società, con lo scopo di guidarne l‟evoluzione. Non 
vennero più promosse inchieste come nel periodo liberale, e le statistiche sociali 
ed economiche erano volutamente modificate: il numero degli iscritti agli Enti 
                                                          
39
 Cfr. G. Parlato, “Politiche di welfare per i minori e classe dirigente fascista”, in M. Minesso, 
“Welfare e minori. L‟Italia nel contesto europeo del Novecento”, Milano: Franco Angeli, 2011, p. 
111. 
40
 Cfr. S. Inaudi, “A tutti indistintamente …”, op. cit., p. 20. 
27 
 
comunali di assistenza, ad esempio, sarà sempre sapientemente ridotto, attenuando 
così la gravità del quadro sociale. In ragione di ciò il regime pose la maggior parte 
delle sue energie e delle sue attenzioni nella costituzione di un valido e forte 
settore previdenziale, atteggiamento che avrebbe automaticamente eliminato o 
quantomeno ridotto il problema della povertà. Queste le parole di un articolo 
apparso su “L‟Idea fascista” nel settembre del 1927: “Nel prossimo domani, si 
dovrà fare ancora un passo avanti: dall‟assistenza alla previdenza. È soltanto 
attraverso quest‟ultima manifestazione di solidarietà sociale che si potrà arrivare 
all‟assistenza totalitaria ed integrale, resa ancor più degna dalla consapevolezza 
del diritto acquisito dall‟assistito attraverso il contributo previdenziale”41.  
Per questo motivo, nella Carta del Lavoro del 1927, alcune disposizioni 
riguardarono proprio il ruolo dello Stato nel settore previdenziale, nel quale esso 
assumeva un ruolo di regolazione e coordinamento della materia, delegata alle 
varie parti contraenti del mondo del lavoro
42
. La Carta era legata al concetto di 
corporativismo, e incitava alla collaborazione tra le classi produttive in favore del 
benessere della nazione. L‟ordine in cui le categorie protette erano elencate 
rispecchiava l‟attenzione che esse avevano agli occhi del regime: infortuni, 
maternità, malattie. Non venne affrontata invece la questione pensionistica, 
perché, come sostiene  Fabio Bertini, non era “strettamente legata ai rapporti di 
produzione”43. L‟attenzione rivolta al settore previdenziale è riscontrabile nel gran 
numero di enti creati per gestire lo sviluppo delle assicurazioni sociali, soprattutto 
per quelle categorie lavorative più presenti tra le fila del partito. 
Nonostante ciò, le condizioni igienico-sanitarie nelle fabbriche non 
conobbero miglioramenti significativi, né la popolazione vide scomparire malattie 
infettive come tubercolosi e malaria, aggravate da una diffusa malnutrizione. 
Nonostante i proclami del regime rivolti alla tutela della salute dei suoi cittadini, 
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gli ospedali rimasero incorporati all‟interno delle IPAB 44 , lasciati cioè alla 
gestione dei medici e delle autorità locali, con l‟inevitabile disomogeneità degli 
interventi che ne conseguiva. L‟organizzazione preesistente rimase praticamente 
invariata. Alberto Preti ha usato in proposito il concetto di “ideologia 
dell‟assistenza pubblica”, delineando un settore fondato si sulla gratuità delle 
prestazioni, ma inefficiente e soggetto alla discrezionalità di podestà e primari
45
. I 
proclami del regime per la difesa della razza e della salute, e alcuni provvedimenti 
legislativi innovatori, nascosero la reale arretratezza di un settore, quello 
ospedaliero, che rimase ancora legato al concetto del soccorso piuttosto che a 
quello del diritto.  
Il compito dell‟assistenza non veniva però delegato, anzi era dovere del 
Partito Fascista stesso, ed era esercitato tramite i gruppi rionali e i fasci femminili. 
La popolazione doveva avere la sensazione del diretto interessamento da parte 
dello Stato, tramite un‟attività assistenziale armonica e coordinata in sostituzione 
delle vecchie forme disorganiche. La figura stessa del prefetto subì una 
trasformazione, nel corso del ventennio, che lo portò a rivestire sempre più la 
funzione di uomo del regime piuttosto che del governo, il rappresentante del 
partito a livello provinciale. Con l‟avvenuta fascistizzazione dello Stato egli 
divenne il “prefetto del regime fascista”. A livello comunale era il podestà, di 
nomina regia, a rappresentare il Governo. Con il R.D.L. del 3 settembre 1926, egli 
aveva sostituito il sindaco eletto
46
. Saranno questi i funzionari, statali e di partito, 
che avranno il compito di amministrare (il podestà) e controllare (il prefetto) 
l‟Ente comunale di assistenza nei suoi primi anni di vita. Nel 1928 era avvenuta 
anche la fascistizzazione delle Congregazioni di Carità, amministrate da un 
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presidente e da un comitato di patroni scelti dal prefetto, il quale aveva anche il 
potere di sospendere il presidente e di sciogliere il comitato
47
. 
Con il Regio decreto 3 marzo 1934, n. 383, erano stati riordinati in un testo 
unico tutti i provvedimenti che riguardavano le competenze di comuni e province, 
incluse quelle in ambito assistenziale. L‟art. 91 esplicitava come fosse 
obbligatorio, per i Comuni, provvedere al servizio di assistenza medico-chirurgica 
ed ostetrica a beneficio esclusivo dei poveri e alla loro somministrazione gratuita 
di medicinali, se non prevista da IPAB, al contributo per le spese di assistenza 
degli infanti illegittimi abbandonati e al mantenimento degli inabili al lavoro. 
L‟art. 144 definiva invece le spese obbligatorie per la Provincia: assistenza agli 
inermi di mente e trasferimento di essi negli istituti previsti, assistenza agli infanti 
illegittimi abbandonati e l‟assistenza a ciechi e sordomuti poveri48.  
Gli obiettivi principali del regime rimasero quello della lotta alla 
disoccupazione da una parte, e quello dell‟espansione demografica dall‟altra, 
realizzata tramite la protezione della maternità e dell‟infanzia. Per affrontare la 
disoccupazione si puntava a sottrarre fondi alla beneficenza per impiegarli nel 
finanziamento di opere pubbliche. Il crollo della borsa di Wall Street del 1929 
aveva avuto ripercussioni negative anche sull‟economia italiana e la necessità di 
mantenere l‟ordine sociale diede l‟input per una svolta dirigista.  L‟aumento del 
numero dei disoccupati non fece indietreggiare il regime dalle posizioni contrarie 
all‟uso dei sussidi, considerati avvilenti e antisociali, perché invogliavano i 
destinatari al parassitismo.  
Per ciò che riguarda invece la “tutela della stirpe” vennero presi diversi 
provvedimenti: una tassa sui celibi che avevano più di 25 anni (1926), creazione 
degli Istituti provinciali infanzia e maternità (Ipim) nel 1927, assegni familiari alle 
coppie in difficoltà in seguito alla crisi finanziaria, premi di nuzialità per gli 
impiegati statali (1937), prestiti per i giovani coniugi (1937), oltre a varie misure 
volte a tutelare le lavoratrici. Rientra in questo obiettivo anche la costituzione di 
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alcune organizzazioni apposite, come le già citate ONMI e ONB, quest‟ultima 
trasformata in Gioventù Italiana del Littorio (GIL) nel 1937.  
Dopo il cosiddetto “Discorso dell‟ascensione”, pronunciato da Mussolini 
nel 1927, le preoccupazioni del regime si erano infatti rivolte sempre di più verso 
l‟obiettivo della tutela della “razza italiana”, strettamente connesso alla volontà di 
potenza del regime. Da ciò derivarono pratiche assistenziali non solo inclusive ma 
anche difensive, cioè vincolate alla selezione dei soggetti interessati. Vagabondi e 
mendicanti continuarono ad essere considerati come un problema di ordine 
pubblico, un fenomeno indegno di uno stato moderno che necessitava di essere 
affrontato tramite l‟impiego delle forze dell‟ordine49. 
Il governo fascista doveva fare i conti anche con le pressioni del mondo 
cattolico. In alcune encicliche, la Casti Connubi del 31 dicembre 1930, la 
Quadragesimo Anno del 15 maggio 1931 e la Vigilanti Cura del 29 giugno 1936, 
Pio XI, ribadì la posizione della Chiesa in merito allo Stato assistenziale. Invitava 
i governanti a farsi da parte e a lasciare campo libero alle istituzioni caritative 
locali e private, affinché la tradizionale filantropia degli italiani potesse agire 
senza vincoli restrittivi. Il Concordato del febbraio del 1929 aveva sancito 
definitivamente i rispettivi ambiti di competenza tra lo Stato italiano e la Chiesa 
cattolica, anche nel campo “sociale”: al primo spettavano le iniziative rivolte ai 
giovani, alle madri, ai lavoratori e in generale a tutte quelle categorie 
maggiormente utili ai fini del consenso, mentre alla rete di Istituzioni di assistenza 
e beneficenza veniva lasciato il compito di occuparsi delle fasce più marginali 
della popolazione
50
.    
È necessario ricordare come i vari enti nati in questi anni ebbero una 
doppia funzione; oltre alle finalità dichiarate, essi avevano anche un compito 
propagandistico e formativo, avvicinando i cittadini al partito e impartendo a 
generazioni di giovani un‟educazione paramilitare per poter affrontare meglio le 
future battaglie espansionistiche. Il soggetto principale a cui lo Stato fascista si 
rivolgeva era la famiglia, numerosa e di stampo patriarcale. Essa fu oggetto di una 
vera campagna di interventi durante gli anni Trenta, quando l‟incertezza 
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economica e i problemi sociali aumentarono i timori che a farne le spese fosse 
proprio l‟integrità del nucleo famigliare.  
Con l‟aumentare della disoccupazione dovuto alle ripercussioni della crisi 
finanziaria del 1929, furono prese molte misure volte al reinserimento degli 
uomini al lavoro a discapito delle donne. Vennero posti dei limiti all‟assunzione 
di donne nelle pubbliche amministrazioni (1933) e nelle fabbriche (1934), 
introducendo nel 1938 persino la facoltà di escludere le lavoratrici se ritenute 
inadeguate a svolgere determinati tipi di lavoro. Eppure furono le donne ad avere 
il ruolo di congiunzione tra il PNF e le famiglie, tramite i fasci femminili, le 
visitatrici fasciste, la massaie rurali e le assistenti sociali fasciste
51
. Le donne non 
erano solo le semplici utenti dei provvedimenti attuati dal governo, ma 
costituivano una ingente fetta del personale volontario delle associazioni di 
partito. Quella delle massaie rurali era un‟organizzazione creata da Regina 
Terruzzi su invito del capo della Confederazione fascista dei sindacati 
dell‟agricoltura Luigi Razza. L‟obiettivo era quello di creare ritrovi dove le donne 
potessero ricevere cure e assistenza, ma anche consigli per promuovere la piccola 
industria domestica
52
. Le più impegnate nel volontariato sociale erano però le 
visitatrici fasciste, nate nel 1930 per la volontà del partito di introdurre una nuova 
figura di operatrice sociale. Esse ebbero un ruolo centrale nel passaggio dal 
vecchio sistema caritativo a quello improntato sull‟azione statale. La visitatrice 
non ricalcava la figura della dama di carità che distribuiva viveri e „parole dolci‟ 
ai poveri, ma era una vera e propria assistente sociale, doveva superare dei corsi di 
formazione progettati in collaborazione con la Croce Rossa, aveva una divisa e 
uno stipendio propri. Alla base della loro professionalizzazione stava la lettura del 
libro “Nozioni per visitatrici” di Wanda Scimone, edito nel 1937, passo obbligato 
per conseguire il diploma. Con questo titolo potevano gestire mense, circoli, 
colonie infantili, uffici di collocamento per le donne e ovviamente effettuare i 
controlli a domicilio per conto del regime. Anche le assistenti di fabbrica 
rivestirono un importante ruolo di propaganda, dopo la confluenza dell‟Istituto 
Italiano per l‟Assistenza Sociale per la formazione delle assistenti sociali di 
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fabbrica di Milano nella Scuola Superiore Fascista di Assistenza Sociale di San 
Gregorio al Celio, fondata a Roma nel 1928. Il regime tentava così di 
monopolizzare l‟intero settore, ponendo sotto il controllo del partito la prima 
scuola italiana per la formazione di personale addetto ai servizi sociali. 
Nel maggio del 1925 nacque ufficialmente l‟Opera Nazionale Dopolavoro. 
Essa era indipendente rispetto al partito, con un Presidente (il duca Emanuele 
Filiberto D‟Aosta), un Consiglio di amministrazione, un Comitato esecutivo e un 
Collegio sindacale propri. Autonomia che durò fino all‟ascesa di Augusto Turati 
al ruolo di Segretario generale del PNF nel 1927, quando il Consiglio di 
amministrazione dell‟Opera venne sciolto e sostituito da un Commissario 
straordinario, ruolo assunto da Turati. Nello statuto era specificato che gli scopi da 
perseguire erano la promozione di un proficuo impiego delle ore libere dei 
lavoratori e del coordinamento delle istituzioni con compiti affini. L‟azione 
dell‟OND diede il suo energico contributo alla fascistizzazione della popolazione, 
tanto che nei “Panorami di realizzazione del Fascismo”, volumi pubblicati previa 
l‟approvazione del Duce, essa venne collocata fra gli organi di propaganda del 
PNF. Nell‟Annuario dell‟Opera pubblicato nel 1939, vennero riportati i dati sugli 
iscritti suddivisi per regioni e città. Nella provincia di Pisa i tesserati erano quasi 




Con l‟approvazione de “La Carta della razza”, nell‟autunno del 1938, 
l‟impianto sociale costituito dal regime assumeva caratteri esclusivi. La 
limitazione delle libertà fondamentali per gli ebrei andava infatti nella direzione 
della salvaguardia del benessere nazionale da elementi considerati “passivi” e 
pericolosi per la razza italiana. Di lì a poco lo scoppio della guerra fece 
concentrare tutte le energie nello sforzo bellico e ad esso erano finalizzati i nuovi 
interventi in ambito sociale. Fu incrementato l‟importo degli assegni familiari, 
venne rivisto il trattamento previdenziale dei lavoratori arruolati nell‟esercito, fu 
costituito l‟Ente nazionale fascista di previdenza e assistenza per i dipendenti 
statali (ENFPAS), nacque la Cassa integrazione guadagni dei lavoratori 
dell‟industria lavoranti a orario ridotto e furono aumentate del 25 % le pensioni di 
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Alcune fra le caratteristiche impresse dal fascismo allo stato sociale 
italiano ne segnarono l‟evoluzione successiva, anche in seguito alla caduta del 
regime. La prima caratteristica è la profonda stratificazione normativa, legata ad 
un procedere per categorie; la seconda è quel sistema “particolaristico-clientelare” 
di welfare intensificatosi nel secondo dopoguerra, caratterizzato dallo stretto 
legame tra prestazioni assistenziali e ricerca del consenso. Laddove le politiche 
previdenziali operate dal regime non si dimostravano sufficienti, avveniva una 
compensazione tramite le politiche socio-assistenziali. L‟obiettivo 
dell‟eliminazione dei bisogni tramite una politica previdenziale dinamica ed 
efficiente fallì, e si provvide ad intervenire con pratiche socio-assistenziali più 
moderne e indirizzate secondo le priorità stabilite dai teorici fascisti, ovvero la 
protezione della maternità e quella del lavoro.  
 
 
1.3 L’Ente Opere Assistenziali 
 
Al tentativo di dare maggiore impulso alle politiche verso le giovani 
generazioni voluta dal nuovo segretario del partito Giuriati, rispose la creazione 
dell‟Ente Opere assistenziali (EOA), diretta emanazione del PNF e con funzioni di 
coordinamento dell‟assistenza a livello provinciale55. Essi vennero costituiti in 
ogni Federazione provinciale del partito ed erano diretti dal relativo segretario 
comunale. Il loro compito principale doveva essere quello di riorganizzare le 
colonie climatiche infantili seguendo le nuove norme impartite dalla Direzione 
generale di Sanità del Ministero dell‟Interno e del Partito per le Colonie. Ciò non 
escludeva la possibilità di altri tipi di intervento, infatti nel Comitato provinciale 
dell‟EOA figuravano anche soggetti non legati ad associazioni rivolte alla tutela 
dell‟infanzia, come il presidente della Federazione provinciale dell‟Associazione 
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Nazionale Combattenti o il medico provinciale
56
. Le altre funzioni riguardanti 
l‟organizzazione dell‟assistenza generica emersero soprattutto in seguito 
all‟apparizione delle ripercussioni della crisi finanziaria statunitense 
sull‟economia italiana, non solo sulla base dell‟esperienza positiva sino ad allora 
dimostrata con le colonie infantili, ma anche perché già previsto dalle gerarchie 
fasciste. Esse riguardavano principalmente la creazione di mense per la 
distribuzione di pasti gratuiti e di dormitori per i senzatetto. 
L‟istituzione dell‟Ente Opere Assistenziali, avvenuta con il foglio d‟ordine 
del partito fascista n. 4 del 28 agosto del 1926, aveva l‟obiettivo di far confluire 
sotto il controllo e la direzione del partito tutte le iniziative benefiche estranee alle 
Opere Pie. L‟anno successivo fu istituito anche un Ufficio Opere Assistenziali che 
aveva il compito di coordinare l‟assistenza svolta dai Fasci femminili. La funzione 
iniziale dell‟EOA era di semplice supporto a quella svolta dall‟ONMI per la tutela 
di donne e bambini. La loro azione era alquanto limitata e dipendeva dallo spirito 
d‟iniziativa dei singoli federali e dalle disponibilità finanziarie che, per tutto il 
corso degli anni Trenta, saranno fortemente influenzate dalla crisi economica. 
Milano e Torino si rivelarono ben presto i comuni più attivi, e furono i primi a 
creare gli Enti Opere Assistenza Invernale (EOAI), organizzazioni parallele alle 
EOA con il compito di fornire aiuti alla popolazione durante la stagione fredda. 
Per essere ammessi all‟assistenza bisognava essere iscritti all‟Ufficio di 
collocamento, mentre alcune delle categorie più deboli erano escluse, come 
venditori ambulanti e mendicanti, rivelando nuovamente l‟impostazione 
organicista alla base dei provvedimenti di carattere sociale. L‟esperienza torinese 
fu particolarmente positiva perché vi fu il connubio tra gli esponenti del partito a 
livello locale e le élites cittadine, sia nobiliari che economiche, in particolare la 
Fiat, che offrì un finanziamento in denaro e altre forme di aiuto materiale. 
L‟iniziativa privata di cittadini, enti e aziende, rimarrà sempre, anche nel periodo 
repubblicano, un fattore determinante per la riuscita dei vari progetti varati dai 
governi in questo settore.     
 Con le dimissioni di Giuriati nel dicembre del 1931 e l‟elezione a 
segretario del PNF di Achille Starace, si ebbe un‟ulteriore svolta organizzativa 
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finalizzata verso una maggiore uniformità, a livello nazionale, delle pratiche 
assistenziali. Attraverso colloqui con i federali, ispezioni e numerosi questionari, 
Starace riuscì a ricostruire un quadro preciso delle forme organizzative adottate 
dalle diverse Federazioni. L‟assistenza era stata rivolta soprattutto verso i 
disoccupati contingenti, come richiesto dalla segreteria del partito, ma non si era 
realizzata ovunque, soprattutto nei piccoli centri, quella collaborazione con gli 
Uffici di Collocamento necessaria per fare della ricerca del lavoro il primo 
obiettivo da perseguire. Dopo varie discussioni l‟organizzazione degli EOA venne 
ridefinita nello statuto del partito del 1932. In esso venivano stabilite le norme per 
la composizione dei Comitati provinciali e comunali, quelle sul controllo 
amministrativo e le funzioni specifiche dell‟ente57. 
 Una delle innovazioni più importanti realizzate da questi enti fu 
l‟istituzione del libretto d‟assistenza, elemento di coordinamento dei 
provvedimenti socio-assistenziali. Il libretto era unico per l‟intero territorio 
nazionale, conteneva le norme che i singoli enti dovevano seguire, i dati personali 
del proprietario e gli aiuti da esso ricevuti. Già nel 1932 il suo utilizzo era 
diventato una prassi, grazie anche all‟interessamento del Ministero dell‟Interno, 
che ne incentivò l‟adozione da parte di tutte le IPAB e degli istituti privati58. 
Chiunque volesse accedere all‟assistenza doveva presentare, presso la Casa 
Littoria, la documentazione necessaria. Essa prevedeva: libretto paga, libretto 
della Cassa Nazionale delle Assicurazioni Sociali, talloncino di disoccupazione 
rilasciato dall‟Ufficio di Collocamento e attestazione dell‟avvenuta iscrizione 
all‟elenco dei poveri del Comune. Doveva poi essere compilato un questionario 
che ricalcava quello già in uso presso le Congregazioni di Carità, con i dati 
personali del richiedente e dei suoi famigliari, l‟eventuale iscrizione al partito o 
alla Milizia Volontaria per la Sicurezza Nazionale (MVSN), anche se non ritenute 
necessarie ai fini dell‟accettazione della domanda. Tutta una serie di controlli 
incrociati con altri uffici e con gli ispettori di partito sulle effettive condizioni di 
bisogno del richiedente ne determinavano la buona riuscita. Essendo un ente a 
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gestione speciale del partito, l‟EOA non doveva sottostare alle regole in vigore 
per le altre istituzioni di beneficenza, perciò il possesso della tessera di povertà e 
del domicilio di soccorso
59
 non erano ritenuti condizioni imprescindibili, come 
avveniva invece per l‟ONMI.   
I sussidi in denaro venivano erogati solo in casi eccezionali, essendo 
preferiti quelli in natura, come la distribuzione di viveri, buoni, capi di 
abbigliamento, ecc. L‟attenzione verso le nuove generazioni portò sin da subito ad 
una collaborazione con gli altri enti preposti, in particolare con l‟ONMI. Gli EOA 
si impegnarono inoltre a coprire le spese per il ritorno in Italia delle donne incinte 
che risiedevano al di fuori del Paese e istituirono “Case della madre fascista” per 
accogliere gratuitamente i figli delle lavoratrici e altre iniziative simili. Ben presto 
l‟operato dell‟ente divenne un fattore di prestigio e di vanto del regime, sia in 
Italia che all‟estero, per esaltare il ruolo del partito nell‟assistenza ai disoccupati. 
Per aiutare questi ultimi nella ricerca del lavoro, nel 1934 Starace decise di 
inserire, nei Comitati provinciali e comunali dell‟Ente, un rappresentante sia delle 
associazioni sindacali sia dei datori di lavoro, cui si aggiunse, l‟anno seguente, 
anche un rappresentante dell‟INFPS.  
Ma l‟attività svolta dagli Enti Opere Assistenziali non si limitò al territorio 
nazionale, bensì venne „esportata‟ anche nelle colonie. Nel 1936 vennero aperti i 
primi uffici ad Asmara, Bengasi, Mogadiscio, Rodi e Tripoli. La loro funzione 
principale era quella della connessione fra le famiglie assistite in Italia e i 
richiamati alle armi, oltre all‟assistenza materiale nei confronti degli operai. E 
nelle colonie, anche dopo la dismissione ufficiale degli EOA, nel 1937, questi non 
scomparvero del tutto. Nel regolamento del PNF del 1939 si legge infatti, all‟art. 
148, che presso ogni Federazione dei fasci di combattimento dei territori 
dell‟Africa Orientale Italiana aveva ancora sede l‟Ente Opere Assistenziali, 
presieduto dal Segretario federale e con un comitato costituito dal Segretario 
federale amministrativo, dalla fiduciaria della federazione dei fasci femminili, dal 
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Direttore dell‟Ufficio della produzione e del lavoro, dal Segretario dell‟OND e da 
un rappresentante del governo locale
60
. 
Gli anni tra il 1935 e il 1937 furono caratterizzati da un ampio dibattito che 
investì il settore assistenziale in vista di una riforma generale. L‟attività di Opere 
Pie e Congregazioni di Carità appariva sempre più anacronistica, lontana dalle 
esigenze della popolazione e soffocata dalla burocrazia. La prima idea fu quella di 
emanare un Testo Unico a riguardo, ma il progetto cadde in sede di discussione. 
In seguito si pensò di trasferire le funzioni degli EOA ad un nuovo ente, 
denominato “Ente Fascista di Assistenza”, erede anche delle Congregazioni e 
delle IPAB dedite all‟assistenza generica. Il testo di legge venne presentato al 
Consiglio dei Ministri il 10 aprile del 1937, e subì vari cambiamenti. Su tutti 
spicca la sostituzione dell‟aggettivo “fascista” con il termine “comunale”, indice 
della volontà del governo di operare una distinzione tra Stato e partito a favore del 
primo, almeno nel settore sociale. Al PNF rimase il compito della formazione 
delle nuove generazioni; per questo motivo la gestione delle colonie climatiche 
venne trasferita alla nuova organizzazione di partito, la GIL. L‟approvazione da 
parte della Camera ebbe un carattere prettamente formale e il disegno di legge 
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2. L’Ente Comunale di Assistenza (1937-1944) 
 
2.1 La legge 19 giugno 1937, n. 847 
 
Con il Regio Decreto del 19 giugno 1937, n. 847, entrato in vigore il 1° 
luglio, nasceva l‟Ente Comunale di Assistenza, che assorbiva ed ereditava le 
funzioni e le strutture sia degli Enti Opere Assistenziali sia della vecchia 
Congregazioni di Carità. Il disegno di legge fu presentato alla Camera dei deputati 
dallo stesso Mussolini, nella funzione di ministro dell‟Interno. Nel testo non 
compariva alcun riferimento al ruolo del partito fascista. La stessa denominazione 
scelta per il nuovo ente era una riprova della sua identificazione più con 
l‟amministrazione statale che col partito, nonostante fosse prevista la presenza di 
membri dei locali fasci di combattimento e, soprattutto, del podestà, all‟interno 
del consiglio di amministrazione.   
L‟Ente Comunale di Assistenza doveva essere istituito in ogni comune del 
Regno al fine di assistere gli individui e le famiglie che si trovassero in condizioni 
di particolare necessità (art. 1), e doveva essere amministrato da un Comitato 
presieduto dal podestà e composto da un rappresentante del Fascio locale di 
combattimento, designato dal segretario dello stesso, dalla segretaria del Fascio 




Creato come ente morale di carattere pubblico e autarchico, l‟ECA poteva 
possedere un proprio ristretto patrimonio e godeva in teoria di una buona 
autonomia, sia finanziaria che organizzativa, rispetto al governo centrale. 
Indipendenza che non lo sottraeva al controllo sull‟attività svolta da parte del 
prefetto, secondo le norme di vigilanza delle Istituzioni pubbliche di assistenza e 
beneficenza. Non era un ente territoriale bensì istituzionale, cioè caratterizzato 
dallo scopo con cui era stato creato piuttosto che dal territorio su cui esercitava la 
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propria attività. Delle vecchie Congregazioni di Carità raccolse la funzione di 
aiuto legale ai poveri, mentre molti più legami sono riscontrabili con la passata 
attività degli EOA, come i criteri adottati per la selezione degli aventi diritto 
all‟assistenza e l‟utilizzo del già citato libretto di assistenza. 
Nel Novissimo Digesto Italiano del 1957 vi è una voce dedicata all‟Ente 
comunale di assistenza elaborata da Michele La Torre, il quale riassunse quelli 
che erano stati, a suo avviso, i motivi ispiratori della legge n. 847: 
1)  L‟opportunità di coordinare e fondere l‟attività delle Congregazioni con 
quella degli Enti Opere Assistenziali, istituiti in ogni capoluogo di 
provincia dal partito fascista. Poiché questa attività, anziché transitoria, 
sembrava divenire stabile, conveniva fondere gli sforzi di vari enti in uno 
solo; 
2) Necessità di elevare l‟attività dal piano della “beneficenza elemosiniera” a 
quello più moderno dell‟assistenza, che mira a sovvenire il bisognoso in 
modo più adeguato e fruttuoso (per quanto possibile con aiuti continuativi, 
con provvidenze che assicurino la cosiddetta qualificazione del lavoratore 
e il collocamento di lui in un posto di lavoro, ecc.) 
3) Necessità di estendere l‟attività benefica, avvalendosi di apporti svariati 
(proventi di sottoscrizioni, imposta addizionale per l‟assistenza sociale) 
4) Convenienza di accentrare il potere in poche mani politicamente sicure, a 
tal fine fu compreso nell‟amministrazione dell‟ente il capo del comune, il 
podestà, ed altri esponenti del fascismo locale
62
.  
La legge n. 847 presentava però alcuni difetti che contraddistingueranno la 
vita dei vari ECA nazionali per tutto il periodo in cui furono attivi. Nella 
definizione dei compiti sono presenti caratteri di eccessiva genericità, 
concedendo, di conseguenza, ampi spazi di autonomia a chi aveva il compito di 
gestire la nuova istituzione comunale. Ciò si rivelò un‟arma a doppio taglio: da un 
lato gli amministratori potevano adattare i loro interventi alle esigenze degli 
indigenti del posto, ma dall‟altro lato un raggio d‟azione così ampio finiva per 
disperdere in mille rivoli le loro già scarse risorse, andando a creare anche 
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situazioni di sovrapposizione con enti affini. Questa discrezionalità, inoltre, si 
scontrava in modo netto con il principio, sancito dalla legge Crispi, del divieto di 
parzialità per motivi politici o religiosi perché, non definendo dei limiti precisi, 
l‟erogazione dei sussidi era a discrezione di chi aveva il compito di vagliare le 
richieste di assistenza. Un organo come l‟ECA, erogatore di servizi propri e con 
funzioni di controllo su altri enti affini, avrebbe necessitato di compiti più precisi 
e vincolanti. Essi erano racchiusi nella formula “assistenza generica”, e per questo 
motivo tutte le disposizioni testamentarie in favore dei poveri, prive 
dell‟indicazione dell‟istituto cui erano destinate, andavano a confluire nelle casse 
dell‟ente. La riforma ebbe comunque il merito di sancire la definitiva 
affermazione della responsabilità statale nei confronti degli indigenti, poiché il 
finanziamento di tali enti era realizzato attraverso l‟imposizione di un‟addizionale 
e la creazione di un apposito capitolo di spesa nel bilancio del Ministero 
dell‟Interno. 
Per ciò che riguarda adunanze, deliberazioni, vigilanza, impiego di 
capitali, la legge non portò alcuna innovazione, rimandando alla regolamentazione 
adottata con la riforma crispina e modificata successivamente nel 1923. 
L‟assistenza generica agli indigenti, tramite sussidi in denaro o in natura, non 
escludeva altri tipi di prestazioni, come quelle rivolte verso l‟assistenza sanitaria, 
quella scolastica o nei confronti dei capifamiglia disoccupati. L‟assistenza in 
denaro fu sempre praticata, ma era anche fortemente sconsigliata, perché più 
facilmente soggetta a speculazioni e a creare forme di dipendenza dagli aiuti 
statali. Inoltre doveva essere riservata una particolare considerazione ai cittadini 
più meritevoli come i reduci della prima guerra mondiale o i fascisti della prima 
ora. Per poter ricevere assistenza da un ECA bisognava avere il „domicilio di 
soccorso‟ nel comune in cui esso si trovava, altrimenti si potevano ricevere solo 
aiuti “minimi”, come razioni alimentari o accessi alla mensa gratuita.  
I sussidi potevano essere temporanei o continuativi: i primi servivano a 
coprire una condizione di bisogno contingente, dovuta a una malattia, una 
disoccupazione di breve periodo o altre circostanze simili; i secondi venivano 
invece distribuiti a quelle famiglie di cui era stato accertato lo stato permanente di 
bisogno, come nuclei molto numerosi (almeno tre figli con non più di 14 anni), o 
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composti da vedove con figli a carico o da persone inabili al lavoro
63. L‟importo 
dei sussidi aveva un valore diverso in ogni singolo comune italiano e dipendeva 
strettamente dalle capacità finanziarie di ciascun ente. Per questo motivo due 
famiglie con la stessa composizione ma residenti in città diverse ricevevano forme 
di aiuto differenti. Questo fattore contribuiva a rendere impossibile la definizione 
di una soglia minima valida in tutto il Paese e a cui i singoli enti dovevano 
conformarsi nell‟erogazione delle loro prestazioni, a tutto discapito degli indigenti 
dei comuni in cui operavano gli ECA con minori risorse, presenti soprattutto nel 
Meridione e nelle Isole. 
La distribuzione dei fondi da parte del ministero dell‟Interno non seguiva 
criteri ben definiti, legati alla popolazione povera della città o al contributo che gli 
abitanti del comune avevano versato a titolo di addizionale ECA, ma era a 
discrezione dell‟organo statale. Ciò che accomunava però tutti gli enti era 
l‟inadeguatezza delle entrate per sostenere delle iniziative conformi alle richieste, 
tanto che molto spesso si veniva a creare una notevole divergenza tra i bilanci 
presentati nei conti preventivi e quelli dei conti consuntivi. Nel 1937 il bilancio 
preventivo dell‟ente pisano era stato di 1 milione e 378mila lire, mentre il bilancio 
consuntivo fu di appena 433mila £ in entrata e poco più di 400mila in uscita
64
. Le 
entrate totali erano date dalle entrate effettive ordinarie, dal movimento di capitali 
(ritenute per pensioni e depositi fruttiferi) e dalle partite di giro (magazzino 
oggetti, imposte e tasse, fondazioni, ecc.), ma queste ultime erano irrilevanti in 
rapporto al contributo stanziato dal governo. 
L‟istituzione dell‟ECA prevedeva la fusione obbligatoria con esso delle 
altre istituzioni Pie aventi ugual fine presenti nel territorio (art. 7) e il 
decentramento delle istituzioni che avevano fine diverso dall'assistenza generica, 
come ospedali, orfanotrofi, ricoveri per anziani, etc. (art. 8). Tra queste istituzioni 
ereditate dall‟ECA pisano troviamo la Pia Casa di Misericordia, la Pia Eredità 
Ceuli, la Pia Eredità dal Poggio, l‟Opera Pia Mezzanotte, la Pia Eredità Ruschi, la 
Pia Eredità Fancelli, l‟Opera Pia Casciani e l‟Opera Pia del Voto dei Pisani, le 
quali erano tutte state create con il fine di conferire doti a fanciulle povere della 
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città di Pisa. Dell‟ente entrarono a far parte anche il Collegio Puteano, fondato nel 
1605 dall‟arcivescovo di Pisa per il mantenimento degli studi universitari di 
giovani piemontesi bisognosi, l‟Opera dei Bagni di San Giuliano, stazione per le 
cure termali, l‟Ospizio Marino di Bocca d‟Arno, il Legato Aulla, l‟Eredità 
Bertolli, la Fondazione Italia, la Liberalità Pardo-Roques, l‟Eredità Piamonti, 
l‟Eredità del Rinfresco e dell‟Assunta e la fondazione Rosario65.  
Molti di questi erano istituti erano stati amministrati dalla Federazione 
Pisana di Opere Pie Elemosiniere e di Cura,  istituita con decreto prefettizio del 27 
maggio 1928 n. 6791. La sua costituzione rispondeva ad una specifica esigenza 
legata al fatto che la consistenza patrimoniale di ciascuna opera pia non 
permetteva il mantenimento necessario per assicurarne il buon funzionamento, 
garantito invece grazie ad un personale amministrativo valido per tutti e 
stipendiato tramite il pagamento di una somma versata da ogni singola 
istituzione
66
. Nei piani del regime vi era la convinzione che le fusioni delle IPAB 
avrebbero portato alla costituzione di un buon patrimonio da aggiungere a quello 
delle Congregazioni. In realtà queste avevano fondi molto scarsi e vivevano dei 
contributi dei soci, i quali, privati ormai della gestione diretta, smisero 
progressivamente di versare tali quote. Il risultato fu che la concentrazione delle 
altre IPAB finì per costituire un onere gravoso per gli ECA, invece di essere una 
risorsa in più rispetto al contributo governativo
67
. 
Con la fusione degli EOA e delle Congregazioni di Carità in un unico ente 
con scopi più vasti e importanti, fu necessario provvedere all‟assunzione di 
personale adeguatamente preparato ed esperto nel settore assistenziale. A Pisa, si 
scelse di destinare all‟ECA personale proveniente dalla Federazione dei Fasci di 
combattimento, in aggiunta al personale di servizio presso la Federazione Pisana 
delle Opere Pie elemosiniere e di Cura e che era semplicemente rappresentato da 
un segretario, un tesoriere, un custode usciere e un applicato di ragioneria, ruolo 
svolto da un pensionato che prestava servizio saltuariamente. Fu inoltre aperto un 
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 Con la costituzione dell'ECA, dotato di autonomia amministrativa, la Federazione perse 
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Ufficio di Assistenza con un direttore, un impiegato di concetto distaccato presso 
la prefettura, un applicato e un dattilografo/archivista. Un altro dipendente venne 
selezionato tra i reduci dell‟Africa Orientale Italiana che avevano prestato servizio 
volontario presso l‟ECA prima di andare in guerra68. 
L‟ente comunale, oltre ad essere stato designato come organo di assistenza 
generica, aveva tra i suoi fini anche la tutela degli interessi dei poveri e la loro 
difesa in tribunale. Grazie a queste attribuzioni esso rivestiva una posizione di 
maggior rilievo rispetto agli altri enti assistenziali, ma in realtà la sua istituzione 
non aveva rivoluzionato il settore, poiché i suoi compiti non si discostavano molto 
da quelli avuti in precedenza dalla Congregazione di Carità: l‟erogazione di 
sussidi, la distribuzione di generi alimentari e di medicinali, la gestione di mense, 
ricoveri e colonie estive. La creazione di questo nuovo ente non apportò quindi 
nessuna innovazione significativa per ciò che riguarda la concezione 
dell‟assistenza, che continuò a mantenere caratteristiche di residualità e di 
inefficienza, senza introdurre quell‟intervento alle “origini del problema della 
povertà” che la stampa fascista aveva cercato di prefigurare: 
“la legge riguarda non soltanto le istituzioni puramente caritative, ma anche 
quelle le quali, più che a soddisfare i bisogni dei singoli, mirano a scopi generali di 
conservazione, di tranquillità, di benessere, di miglioramento economico e morale della 
società e, senza confondersi con gli istituti di previdenza, si propongono la protezione 
delle nuove generazioni, mediante l‟assistenza della maternità e dell‟infanzia, e la 
prevenzione degli effetti socialmente dannosi, sull‟inabilità, delle malattie, della 
vecchiaia e della disoccupazione, integrando con idonee prestazioni le risorse 
individuali. Il concetto di povero rimane lo stesso, ovvero non che manchi assolutamente 
di tutto, ma che non abbia in misura sufficiente quanto gli occorra per sussistere 
convenientemente”69.   
 
 Benessere, tranquillità, miglioramento economico e morale, sono 
espressioni che non ritroviamo nel testo della legge n. 847, e infatti lo stesso 
articolo, poche righe dopo, afferma che la concezione di povero non arriva a 
nessuna modifica. Nessuno scarto sostanziale, dunque, fu rappresentato dall‟ECA 
rispetto alla Congregazione di Carità. 
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L‟ente svolgeva inoltre quelle funzioni proprie delle varie istituzioni che 
era chiamato a gestire, come il soccorso invernale ai disoccupati, misure 
d‟emergenza in caso di terremoti o alluvioni, sussidi a profughi, ciechi, invalidi, e, 
dopo la conclusione del secondo conflitto mondiale, si occuperà anche 
dell‟assistenza post-bellica. Le richieste di aiuto ricevute erano tantissime, anche 
perché i Fasci femminili e i Gruppi rionali avevano smesso di fornire aiuti agli 
indigenti come avveniva nel passato, pur rimanendo un fondamentale punto di 
appoggio per l‟elargizione degli aiuti da parte dell‟ente, perché radicati sul 
territorio e già a conoscenza delle famiglie indigenti. 
La circolare 15 giungo 1937, n° 25292.2, del Ministro dell‟interno 
Mussolini, anticipava ai prefetti del Regno le motivazioni alla base della 
costituzione del nuovo ente. La volontà era quella di dare continuità alla riforma 
del 1923, andando sempre più verso il superamento del concetto di beneficenza in 
favore di pratiche più moderne che avrebbero dovuto tenere conto delle esigenze 
minime della vita umana e sociale: 
“se la riforma del 1923 della vecchia legge sulle opere pie aveva integrato il 
vieto e superato criterio della beneficenza con quello dell‟assistenza e l‟oggetto 
dell‟attività relativa aveva indicato non più e non tanto nella povertà, nel senso pietistico 
e tradizionale della parola, bensì, e più, nella necessità di aiuto, ragguagliata ad un 
criterio di valutazione offerto da una visione modernamente realistica delle esigenze 
minime della vita umana e sociale, la legge di prossima pubblicazione da corpo e figura 
alla attività soccorritrice come funzione sociale di una umana e civile solidarietà, 
definendo con l‟art. 1, secondo comma, in armonia con tale fisionomia, le condizioni di 
coloro che permanentemente o in via transitoria debbano essere sostenuti, e adeguando 





La circolare aveva lasciato la possibilità, per i prefetti, di affidare la 
gestione straordinaria dell‟ente a soli tre elementi: podestà, segretaria del Fascio 
femminile e rappresentante del Fascio di combattimento. Ciò rispondeva 
all‟esigenza di accelerare i tempi del passaggio di competenze e procedere alla 
normalizzazione del settore nel più breve tempo possibile, ma a Pisa ciò non 
accadde. Venne costituita una Commissione straordinaria, preludio del futuro 
consiglio di amministrazione ufficiale, che si riunì per la prima volta il 1 luglio 
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1937, con il compito di gestire la fase di transizione dei poteri. Essa era composta 
dall‟onorevole Giovanni D‟Achiardi, podestà di Pisa, nel ruolo di presidente, dal 
segretario Pietro Giachetti, dal Ragioniere Giuseppe Cassola, dal comm. Federigo 
Menna, rappresentante del Fascio di combattimento e dalla dott.ssa Giuseppina de 
Guidi, segretaria del Fascio femminile. In più erano presenti gli amministratori 
della Congregazione di Carità e quelli delle Opere pie. Erano invece assenti i 
rappresentanti delle associazioni corporative. Essi faranno la loro apparizione 
nella riunione del 20 novembre 1937, nella quale vennero prese le prime 
disposizioni per l‟avvio del soccorso invernale. Erano presenti il signor Giulio 
Buoncristiani, rappresentante dell‟Unione Fascista Industriali, il comm. Giovanni 
Ballestrero, rappresentante dell‟unione dei Commercianti, il comm. Ferrucci, 
rappresentante dell‟Unione fascista degli agricoltori, il cav. Macchi Celestino, 
rappresentante dell‟Unione fascista dei lavoratori dell‟agricoltura, il cav. 




Al momento della sua istituzione, l‟Ente Comunale di Assistenza pisano 
aveva un fondo di £ 71.026,65, eredità della Congregazione di Carità cittadina
72
. 
Il primo compito che la Commissione straordinaria dovette svolgere, come 
definito dalla circolare di Mussolini, fu quello di stilare il programma di 
intervento per l‟anno successivo. L‟art. 9 della legge imponeva agli 
amministratori di farlo entro il 30 giugno successivo, poi prorogato al 31 luglio. 
All‟approvazione del prefetto doveva essere portato anche un dettagliato 
resoconto sull‟operato svolto dall‟ente nei dodici mesi precedenti, così come 
disposto per tutte le IPAB. L‟ECA era inoltre sottoposto anche alla tutela della 
Giunta provinciale amministrativa (GPA). 
Per non appesantire l‟amministrazione con istituti aventi fini diversi e 
lontani (ospedali, orfanotrofi, ecc), fino ad allora compresi all‟interno delle 
Congregazioni di Carità, fu ammessa, nell‟articolo 8 della legge n. 847, la 
possibilità di lasciare, per tali istituti, una rappresentanza autonoma da realizzare 
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attraverso il loro decentramento, entro il primo anno di vita dell‟ente. Questa 
scelta permetteva all‟ECA di esercitare la funzione di vigilanza sulla loro attività 
amministrativa, delegandone però l‟onere agli stessi istituti.  
Queste le parole usate nella circolare del 15 giungo ‟37 dal ministro 
dell‟Interno, per descrivere le modalità con cui avrebbe dovuto regolare la propria 
attività assistenziale:  
“Ciascun ente comunale dovrà contare, nella determinazione del programma, 
anzitutto sulle risorse che potrà procurarsi localmente, da coloro, enti e privati, che più 
sono a contatto e più devono quindi essere a conoscenza delle necessità locali, e non 
possono non sentire il dovere di continuare a dare, per l‟avvenire come per il passato, il 
loro soccorso all‟azione soccorritrice di quelle necessità”73.  
Un‟affermazione che delegava, di fatto, parte degli oneri finanziari e 
organizzativi alla generosità dei privati e delle istituzioni benefiche, che da 
sempre avevano gestito il sistema caritativo italiano. Inoltre, il compito di vigilare 
sull‟operato dell‟ente veniva lasciato alle autorità locali, attraverso il 
decentramento dei poteri ai prefetti:  
“L‟art. 9 della legge, dichiarando al secondo comma che l‟ente è soggetto alla 
vigilanza e alla tutela previste dalle leggi sulle IPAB, esclude dal sistema che queste 
accolgono gli atti inerenti all‟esercizio pratico della legge; che per essi dispone 
sinteticamente il primo comma dello stesso articolo, che affida ogni facoltà al riguardo al 





2.2 I primi passi e le prime difficoltà 
 
Completate tutte le procedure per il passaggio di funzioni tra la 
Congregazione e l‟ECA, il podestà D‟Achiardi e i suoi colleghi, cominciarono a 
predisporre le prime forme di intervento assistenziale.    
Per comprendere la situazione che gli amministratori dell‟ente si trovarono 
ad affrontare dopo l‟insediamento, sembra conveniente osservare le statistiche sui 
cittadini pisani iscritti all‟elenco dei poveri nei primi due anni di attività: 
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Tab. 1. Statistiche sugli iscritti all‟elenco dei poveri, 1937-1938. 
Fonte: ASPi, Fondo Comune di Pisa (sezione separata dell‟archivio comunale postunitario), b. 
214, “Elenco dei poveri”, 1938 - XVI. 
 
Nel novembre del 1937 venivano assistite con somministrazioni 
settimanali di buoni latte, pane e viveri, 335 famiglie di reduci e combattenti 
dell‟AOI o della Spagna e, con buoni pane e latte, 792 famiglie di indigenti75. 
L‟ECA riusciva quindi ad aiutare poco più di un terzo della popolazione povera 
pisana, nonostante venissero utilizzati tutti i fondi a disposizione. Quello 
finanziario sarà uno dei problemi cronici di tutti gli ECA nazionali e fonte di 
continuo scontro con le autorità, sia periferiche che centrali, per le modalità di 
erogazione degli stanziamenti pubblici. Parte delle elargizioni in generi alimentari 
erano dovute alle “offerte” degli agricoltori, i quali erano tenuti a versare una 
parte del grano che raccoglievano durante l‟anno in favore degli Enti Comunali di 
Assistenza. Questo contributo “volontario” fu abrogato dalla circolare prefettizia 
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n. 19038 del 14 settembre 1940
76. L‟ECA aveva anche il compito,ereditato dalle 
Congregazioni di Carità, di fornire presidi chirurgici a favore dei poveri residenti 
in città, mentre era il Comune a fornire tale servizio per quelli che risiedevano 
fuori dalle mura urbane. Agli indigenti venivano anche distribuiti medicinali 
gratuiti, presso la Farmacia degli Spedali
77
.  
Al di là dei compiti che le varie circolari ministeriali allargavano e in 
alcuni casi restringevano con il passare del tempo, l‟analisi delle prestazioni 
assistenziali e delle iniziative organizzate dall‟ente indica che laddove la 
legislazione sembrava presentare delle lacune o delle trame troppo larghe, i 
dirigenti dell‟ECA potessero –  e potremmo persino dire dovessero – esercitare la 
libertà di intervento che ne derivava. Iniziative che in alcune occasioni erano 
frutto delle direttive centrali (la “Befana fascista” o il soccorso invernale), in altre, 
invece, rispondevano direttamente ai bisogni della popolazione.  
Le richieste che pervenivano all‟ente erano svariate, ma tra le principali 
motivazioni vi erano: il riscatto di pegni al Monte di pietà, il pagamento di affitti, 
il contributo per traslochi, l‟acquisto di utensili da lavoro, medicinali e materiale 
ortopedico, scarpe, il pagamento delle tasse, l‟acquisto di biglietti ferroviari, 
alloggi notturni, la concessione di indumenti e letti, il rinnovo di patenti, ecc. I 
sussidi, in denaro o viveri, erano distribuiti, oltre che dall‟ufficio centrale 
dell‟ECA, posto in piazza San Felice III, anche dai gruppi rionali o dai fasci di 
combattimento presenti nei vari quartieri di Pisa, ovvero S. Francesco, S. Maria, 
S. Antonio, S. Martino, Porta a Piagge, Porta Fiorentina, Porta a Lucca, Porta a 
mare, S. Marco - S. Giusto, Barbaricina, S. Piero a Grado, Fascio di Riglione - 
Oratoio, Fascio di Putignano, Fascio di Marina di Pisa, Fascio di Coltano
78
.  
Le lettere con cui i bisognosi chiedevano aiuto avevano tutte le 
caratteristiche della supplica ed erano ricche di elogi e stima nei confronti del 
Duce e dei maggiori esponenti del fascismo locale. Così terminava la lettera 
scritta di proprio pugno dalla signora Crisena Pampana e indirizzata alla segreteria 
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214, “Elenco dei poveri”, 1938 - XVI. 
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del duce per chiedere il pagamento dell‟apparecchio ortopedico per il figlio 
paralizzato agli arti inferiori :“… Fido nel Vostro cuore grande e generoso di 
padre dei Vostri figli e Padre di tutti gli Italiani, devotamente mi firmo, Pampana 
Crisena”. Queste, invece, le parole con cui il signor Tullio Palla concludeva una 
richiesta, indirizzata sempre a Mussolini, per ottenere il pagamento del viaggio 
per una visita specialistica all‟istituto Rizzoli di Bologna:  
 
“… Eccellenza! Io non posso fare altro per Voi, che pregare sinceramente Iddio per il 
Vostro Cuore, e la preghiera dei sofferenti viene ascoltata dal cielo, ne sono sicuro. E 
con questa fiducia Vi ringrazio e Vi Saluto. Sempre tanto fedele alla Causa, Tullio Palla 
di Attilio”.79 
 
Ancora, ecco gli stralci del testo inviato al Duce dalla signora Iride Nieri 
perché aiutasse suo figlio, privo di una gamba:  
 
“A voi Fondatore dell‟Impero Duce, so che siete tanto buono e giusto, avete tante 
preoccupazioni, e tanto lavoro per la prosperità della nostra Patria ma so che accettate 
le suppliche di chi a voi si rivolge … Io sono una donna piena di rassegnazione ma Voi 
che siete tanto riconoscente tutto vedete e tutto giustificate. Voglio credere che 
giustificherete anche me vedova della Grande Guerra … Duce spero nella vostra bontà 
… Duce che tutto volete e tutto potete prego voi come il buon Dio il vostro aiuto. Credo 
mi scuserete il mio scritto, vi ringrazio del vostro buon pensiero per una vera madre. 
Salutandovi Fascisticamente, mi dico Nieri Iride, vedova Melai. Bramerei notizie, metto 
pure il francobollo Sperando un rigo di conforto da voi. Duce che bramerei parlare a voi 
a voce e conoscervi”80. 
 
Dall‟analisi di queste richieste sembra che i cittadini ritenessero più sicuro 
chiedere aiuto direttamente al capo del governo, scavalcando il prefetto o il 
podestà locali. In realtà le lettere che giungevano alla segreteria del duce venivano 
semplicemente girate a questi ultimi, ed erano poi gli amministratori dell‟ECA 
pisano a decidere se ci fossero le condizioni per soddisfare le domande. Era quindi 
insita in molte persone un‟idea dell‟assistenza intesa non come dovere dello Stato 
ma come “favore” garantito solo da una seppur formale adesione ai principali 
dettami del regime. Tutti rivendicano di nutrire stima in Mussolini, di avere la 
tessera del PNF o un parente reduce dalla Prima guerra mondiale, condizioni 
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considerate irrinunciabili per ottenere ascolto e vedere esaudite le proprie 
richieste.  
Il primo contatto con l‟ECA, per gli indigenti, avveniva con la visitatrice 
fascista, la quale si recava a trovare la famiglia povera per compilare un modulo 
intestato all‟ente. La funzionaria di partito annotava le risposte a tutte le domande 
presenti su tale modulo e infine dava un suo giudizio personale sulle condizioni in 
cui si trovava la famiglia visitata. Questo giudizio influiva sulla creazione di una 
scheda assistenziale che dava diritto al libretto d‟assistenza, intestato al 
capofamiglia, che veniva inviato al Gruppo rionale per la consegna agli 
interessati. Su tale libretto dovevano essere annotati tutti gli aiuti concessi alla 
famiglia titolare. Per ottenere l‟aiuto, il libretto doveva essere esibito ad ogni 
richiesta; ciò valeva anche per le altre istituzioni di assistenza affinché non 
concedessero aiuti se non a coloro che erano in possesso del libretto. Il libretto 
diventava così un elemento fondamentale per la famiglia povera, ma era anche un 
valido strumento per controllare che non si fossero degli abusi o delle 
sperequazioni, dovuti alla concessione di più forme di soccorso.  
Ogni sabato, incaricati dell‟ente distribuivano i buoni agli assistiti nei 
locali dei gruppi rionali fascisti. Questi buoni potevano essere spesi presso negozi 
di generi alimentari, panetterie e cooperative autorizzate, le quali esponevano un 
cartello sul quale era scritto: “Qui si ricevono i buoni dell‟ECA”81. Al fianco di 
questa attività settimanale vi erano tutti gli altri generi di soccorso con cui l‟ECA, 
giorno dopo giorno, sosteneva i richiedenti, come la distribuzione di medicinali e 
indumenti, di sussidi per sfratti, ecc. 
Sin dalla creazione delle Ente Opere Assistenziali, una forma caratteristica 
di aiuto fu quella del soccorso invernale. Durante la stagione fredda i bisogni della 
popolazione aumentavano ed erano connessi soprattutto alla necessità di trovare 
riparo dal gelo, sia con il riscaldamento delle abitazioni sia con l‟uso di capi di 
abbigliamento consoni. Inoltre vi era un aumento delle persone prive di una 
occupazione, dovuto in particolare alla presenza di lavoratori stagionali. Nel 
periodo fascista esisteva una procedura specifica per i disoccupati per accedere a 
questa pratica. Tutte la famiglie che ritenevano di averne diritto dovevano 
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 Cfr. “Visita all‟ente comunale di assistenza”, in “La Nazione”, 29/09/1937. 
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presentare domanda presso il Gruppo rionale di riferimento. Nella domanda 
doveva essere indicato: 1) nome e cognome, paternità, professione, età, indirizzo e 
luogo di nascita del capofamiglia; se occupato o disoccupato, e se occupato dove e 
con quale salario o stipendio; 2) nome, cognome, paternità, professione, età, luogo 
di nascita e grado di parentela di ogni singolo componente la famiglia, se 
occupato o disoccupato, e se occupato dove e con quale salario o stipendio; 3) le 
eventuali pensioni di cui il capofamiglia o gli altri componenti beneficiassero. Il 
capofamiglia doveva inoltre presentare la documentazione necessaria per 
confermare le dichiarazioni fatte, ovvero il libretto di lavoro, la tessera 
dell‟INFPS (che certificava se il richiedente percepisse ancora il sussidio di 
disoccupazione), il talloncino di iscrizione all‟elenco dei disoccupati rilasciato 
dall‟Ufficio Sezionale di Collocamento competente. 
 Un comitato composto dal Fiduciario del Fascio di combattimento, dalla 
Segretaria del Fascio femminile, da un consultore addetto alle Opere assistenziali, 
da una visitatrice fascista e da un medico condotto, aveva il compito di vagliare le 
domande e procedere ad una selezione. Le famiglie, le cui domande fossero state 
accettate, ricevevano anche loro a domicilio la visitatrice fascista, la quale 
riproponeva le stesse modalità di accertamento utilizzate con gli iscritti all‟elenco 
dei poveri, per avere un quadro che rappresentasse le condizioni di vita dei 
cittadini. Questi moduli venivano ricontrollati da tutti i suddetti e, tenuto conto 
dell‟introito mensile e dei componenti della famiglia, procedevano alla richiesta 
per l‟assegnazione di buoni, sulla base dell‟apposito prontuario che la Direzione 
Tecnica dell‟ente forniva loro82. 
Per gli anziani, gli inabili al lavoro per malattia, i poveri veri e propri, 
l‟ente proseguiva con l‟assistenza alimentare che già loro concedeva, cioè 
l‟erogazione quindicinale (il 14 e il 29 del mese) dei buoni alimentari. Le famiglie 
indigenti (cioè quelle famiglie i cui componenti o erano inabili al lavoro 
permanente per malattia o che, avendo superato il 65° anno di età e non 
usufruendo né di pensioni né di rendite sufficienti per vivere dovevano con 
continuità ricorrere all‟assistenza pubblica) erano tenute a presentare domanda 
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 Cfr. ASPi, Fondo Comune di Pisa (sezione separata dell‟archivio comunale postunitario) , b. 
214, “Norme per la concessione dell‟assistenza invernale alle famiglie dei disoccupati”.  
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entro il mese di novembre con i dati dei familiari e le indicazioni atte a dimostrare 
la condizione di indigenza
83
. 
Quando nel 1937 Ente comunale di assistenza inaugurò il soccorso 
invernale, il servizio riguardava quasi tremila famiglie pisane. Durante la prima 
settimana furono distribuiti: 5198 buoni pane, 5088 buoni di generi alimentari, 
980 buoni latte e zucchero e 9096 kg di pane, 5088 kg di riso o pasta, 5088 kg. 
fagioli o patate, 1715 litri di latte, 49 kg. di zucchero. La spesa  durante la prima 
settimana di assistenza ai disoccupati e reduci fu di 35.313 lire. Alle famiglie più 
bisognose vennero anche distribuiti 600 pacchi dono il giorno della vigilia di 
Natale. Queste le statistiche sulle famiglie assistite nel 1937: 
 
Tab. 2 Famiglie assistite dall‟ECA nel 1937, divise per gruppi rionali. 




San Piero a Grado 
Porta alle Piagge 
Santa Maria 
Barbaricina 
Riglione – Oratoio 
San Marco – San Giusto 
Coltano  
San Martino 
Marina di Pisa 
Porta a Lucca 
Putignano 
Porta a Mare 




































Fonte “Oggi ha inizio a Pisa l‟assistenza invernale”, in “L‟Idea Fascista”, 18 dicembre 1937. 
 
Analizzando questa tabella non si può non notare come il numero dei 
disoccupati superasse di gran lunga quello dei cittadini in condizione di indigenza. 
Eppure, durante il resto dell‟anno, da aprile a ottobre, erano solo questi ultimi a 
ricevere l‟assistenza continuativa da parte dell‟ECA.  
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Ogni sussidio straordinario era dato su specifica richiesta per ovviare ad 
una necessità urgente e temporanea, ed anche il soccorso invernale era considerato 
tale, ma come disse uno dei membri del comitato di amministrazione dell‟ECA 
pisano “Cosa c‟è di straordinario nell‟inverno?”84. Questa domanda dal carattere 
provocatorio trovava le sue motivazioni nella paradossale anomalia riscontrata 
nella tabella. Un vasto numero di persone aveva diritto all‟assistenza solo nei mesi 
invernali, perché, seppur in difficoltà economiche, non rientrava nell‟elenco dei 
poveri cittadino, condizione necessaria per accedere all‟assistenza ordinaria. 
Abbiamo già accennato all‟interesse riposto dal regime nella tutela delle 
nuove generazioni e l‟Ente Opere Assistenziali aveva fatto delle colonie estive, sia 
marine che montane, un punto di forza e di prestigio nella tutela della salute dei 
bambini italiani. Questa attività prevedeva un soggiorno in un posto salubre, con 
aria pulita, cibo sano e attività fisica e ricreativa, utili al fine di affrontare la 
diffusa malnutrizione e le malattie curabili tramite l‟elioterapia, in altre parole 
l‟esposizione al sole. In Italia risalivano all‟epoca umbertina ed erano utilizzate 
per combattere scrofolosi e tubercolosi, e la loro creazione fu spesso dovuta 
all‟opera di medici e filantropi “illuminati”. 
Il fascismo gli attribuì sin da subito grande importanza, tanto che nel 1937 
arrivò a organizzare una Mostra nazionale delle colonie estive svoltasi a Roma, 
all‟interno del Circo Massimo, con il fine di pubblicizzare agli occhi della nazione 
l‟operato del regime nei confronti degli infanti.  
Le colonie presentavano delle differenze per le quali se ne distinguevano 
tre diverse categorie: le colonie permanenti erano aperte tutto l‟anno e ospitavano 
i bambini affetti da malattie croniche curabili; le colonie temporanee 
funzionavano solo nei mesi estivi e ospitavano i bambini a “rischio”, cioè quelli 
gracili e malnutriti; infine vi erano le colonie elioterapiche, in cui veniva tutelata 
la salute di bambini sani. Le prime rimasero una prerogativa dell‟ONMI, mentre 
le altre vennero affidate prima ai Fasci femminili e poi all‟EOA. Oltre al 
personale dei Fasci femminili, il segretario del PNF Giuriati aveva introdotto 
anche i medici all‟interno di queste strutture affinché, oltre ad effettuare controlli 
periodici, venissero insegnate ai bambini le regole per una buona igiene personale 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1062, 
“Assistenza invernale 1954-55”. 
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e l‟importanza di una sana attività fisica all‟aria aperta. A selezionare i bambini 
destinati alla colonia c‟era una commissione medica composta dal Direttore 
sanitario provinciale dell‟ONB, dal direttore del dispensario antitubercolare, da un 
pediatra e da un medico scolastico, cui potevano aggiungersi altri specialisti. In 
genere venivano ammessi bambini tra i cinque e i dodici anni, ma erano ammesse 
eccezioni nel caso di bambini che necessitassero di cure urgenti. Quando venne 
istituito, l‟ECA ereditò tutte le funzioni dell‟EOA tranne quella relativa 
all‟assistenza climatica, che rimase sotto lo stretto controllo del partito, per poi 
confluire nella neonata GIL. Nonostante ciò, il nuovo ente continuò ad avere un 
ruolo importante in quest‟ambito, collaborando con le altre istituzioni preposte. 
Ed è per questo motivo che l‟ente di Pisa, nonostante la guerra, organizzò già 
dall‟estate del 1941 le prime colonie estive, dopo aver ricevuto le necessarie 
garanzie da parte delle autorità sulla sicurezza. Si trattava delle sette colonie attive 





2.3 Lo scoppio della guerra 
 
Il secondo conflitto mondiale era da poco scoppiato che il 5 ottobre 1939 il 
Prefetto di Pisa inviò al podestà Carlo Zanetto Lami, le prime disposizioni 
emanate dal Ministero dell‟Interno riguardo gli italiani all‟estero che erano stati 
costretti a ritornare in patria per lo scoppio della guerra e che versavano in 
condizioni di miseria. Per loro era stata istituita una Commissione permanente per 
il rimpatrio degli Italiani all‟estero (CORI), ma questa palesava delle difficoltà di 
organizzazione a causa degli eventi bellici e fu perciò coadiuvata dall‟ECA. 
L‟obiettivo principale doveva essere l‟avviamento al lavoro, ma in attesa del 
collocamento potevano essere distribuiti dei sussidi temporanei a coloro che 
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 Cfr. ASPi, Fondo Comune di Pisa (sezione separata dell‟archivio comunale postunitario), b. 
214, “Colonie estive”. Le colonie a Calambrone erano: “Fasci Italiani all‟estero”, “Villa Rosa 
Maltoni Mussolini”, Collegio “Regina Elena”, Colonia “Principi di Piemonte”, Colonia marina di 
Firenze, Colonia “Vittorio Emanuele III” e la Colonia “Costanzo Ciano”. A Marina vi erano: 
Colonia della GIL, Colonia “8 gennaio”, “Istituto delle povere orfanelle di Padre Agostino da 
Montefeltro”, Colonia della Qualquonia, colonie dell‟“Istituto di ricovero e di educazione della 
città di Pisa”, Colonia degli avanguardisti, Colonia della Casa “Famiglia delle Immacolatine” e 
l‟Ospizio Marino di Boccadarno.    
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rientravano nelle seguenti categorie: i rimpatriati dalla Francia o dalle Colonie 
francesi che versavano in condizioni di assoluta indigenza e avessero oltrepassata 
la frontiera italiana dopo il 25 agosto e quelli provenienti dagli altri paesi europei, 
dalla Turchia e dal bacino del Mediterraneo, entrati in patria nel termine suddetto, 
purché fossero in grado di documentare che il loro definitivo ritorno era avvenuto 
non per disoccupazione o per motivi di ordine personale e famigliare, ma per le 
condizioni ambientali provocate dal conflitto (espulsione, occupazione di territori, 
stato di guerra, ecc.). I sussidi giornalieri da erogare dovevano essere di £ 8 per il 
capofamiglia, £ 5 per la moglie e £ 2 per ogni figlio o convivente a carico. 
Nessuna famiglia rimpatriata poteva però ottenere il sussidio per un periodo 
superiore ai tre mesi
86
. 
Sia a causa della mancanza di compiti ben specifici attribuitigli dalla 
legge, sia delle necessità della popolazione indigente, l‟ECA era costretto molto 
spesso a compiere interventi di carattere specifico. Ne è una riprova la lettera 
inviata dal prefetto al podestà Lami nel 1940, in cui venivano vietate alcune forme 
di sostegno alla popolazione praticate dall‟ente:  
“L‟assistenza ai reduci dell‟A.O.I. e della O.M.S. e ai vecchi fascisti bisognosi è 
di esclusiva competenza della Federazione dei Fasci di combattimento; l‟invio ed il 
mantenimento dei bambini nelle colonie temporanee estive (marine, fluviali e montane) è 
di esclusiva competenza della GIL; le spese per la befana fascista sono di esclusiva 
competenza della Federazione dei Fasci di combattimento, la somministrazione gratuita 
di medicinali ai poveri, la concessione di sussidi a domicilio agli iscritti nell‟elenco dei 
poveri in luogo di spedalità e il ricovero di indigenti permanentemente inabili al lavoro 
proficuo sono di esclusiva competenza del Comune, salvo casi eccezzionalissimi nessun 
sussidio in denaro deve essere dato dagli E. C. di Assistenza ai propri assistiti”.87 
 
Anche in questo caso tuttavia, il prefetto sembrava solo voler adempiere ad 
un dovere di vigilanza formale, lasciando ampia discrezione di intervento agli 
amministratori: 
“Mentre è inibito agli E. C. di Assistenza di erogare le loro disponibilità 
finanziarie al di fuori dell‟assistenza generica, immediata e temporanea, ciò non esclude 
ed anzi è da consigliare che gli ECA medesimi, come quelli che per la loro particolare 
attività e per la loro costituzione sono in grado di meglio conoscere i bisogni degli 
individui e delle famiglie, si rendano iniziatori e propulsori di ogni forma di assistenza, 
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 Cfr. ASPi, Fondo Comune di Pisa (sezione separata dell‟archivio comunale postunitario), b. 
214, 5/10/1939. 
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 Cfr. ASPi, Fondo Comune di Pisa (sezione separata dell‟archivio comunale postunitario), b. 
214, “Lettera del prefetto al podestà Lami”. 
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promuovendo l‟intervento degli organi che si sono preposti, accertando e segnalando 
l‟esistenza e le cause dei maggiori disagi e costituendo, essi, specie nei centri più piccoli 
e più lontani, il punto di irradiazione di ogni attività benefica, di ordine economico, 
sanitario nel comune”88. 
 
L‟entrata in guerra dell‟Italia nel giugno del 1940 ebbe delle pesanti 
ricadute sul tenore di vita degli italiani. Su tutto il territorio nazionale il lavoro 
dell‟ECA fu notevolmente complicato dalla crisi delle istituzioni e dalle necessità 
venutesi a creare. Basti ricordare che Pisa cambiò sette prefetti nei mesi che vanno 
dal settembre del 1939 al luglio del 1944
89
. Le difficoltà maggiori riguardavano 
l‟aumento del costo della vita, in atto sin dall‟inizio degli anni Trenta, che aveva 
come diretta conseguenza una netta contrazione dei consumi. Le difficoltà iniziate 
con la crisi finanziaria del 1929 non erano state ancora del tutto superate che ora, 
ad esse, se ne aggiungevano di nuove. Nel 1941 fu necessario provvedere al 
razionamento dei generi alimentari di prima necessità e contemporaneamente si 
ampliò un mercato nero con prezzi quasi inaccessibili. Le industrie non legate al 
comparto bellico videro ridurre la propria attività fino alla paralisi, con il 
conseguente aumento della popolazione disoccupata. 
Le erogazioni di sussidi da parte dell‟ECA però non si bloccarono col 
sopraggiungere della guerra: 
Tab. 3 Dettaglio sull‟erogazione di sussidi nei mesi da luglio a settembre del 1940. 
 Luglio Agosto Settembre Ottobre 
Giorni di 
concessione 
27 26 25 9 
Numero di buoni 
concessi 
3.327 3.605 2.832 530 
Importo dei buoni 
concessi 
45.532 £ 44.090 £ 43.085 £ 10.990 £ 
Fonte ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 
1095, “Attività svolta nel 1940”. 
 




 Cfr. M. Missori, “Governi, alte cariche dello Stato, alti Magistrati e Prefetti del Regno d‟Italia”, 
Roma: Ministero per i Beni culturali e ambientali, 1989. Ad avvicendarsi in tale ruolo furono: 
Mugoni Michele (1/08/1936-21/08/1939), Ventura Riccardo (21/08/1939-7/06/1941), Berruti 
Adalberto (7/06/1941-16/08/1943), Flores Ferdinando (16/08/1943-1/10/1943) RSI, Adami 
Francesco (1/10/1943-25/10/1943) RSI, Pierotti Mariano (25/10/1943-20/06/1944) RSI, Leoni 
Enzo (23/06-19/07/1944) RSI. 
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Sempre nel corso del 1941 l‟ECA pisano si adoperò per offrire riparo ad 
alcuni profughi provenienti dalla città di Fiume: 
 
“Ho appreso dalle persone sfollate da Fiume nel decorso aprile ed ospitate in 
codesta città che esse furono trattate da parte dell‟Ente comunale di assistenza con la 
massima cordialità e generosità in tutte le loro necessità. Particolarmente si distinse in 
quest‟opera di solidarietà il segretario di detto ente, sig. Lido Balestri. Vogliate, Podestà, 
ricevere i sensi di commossa gratitudine dai beneficiati ai quali aggiungo i miei 




Sin dallo scoppio della guerra furono sussidiati cinque connazionali 
rimpatriati a causa del conflitto e senza lavoro, rispettando la circolare 5 ottobre 
1939 n. 17130. Essendo questi privi di parenti a Pisa, perché nati all‟estero o 
residenti da molti anni fuori dai confini, il Ministero dell‟Interno, nel gennaio del 
1941,  prorogò questa forma di assistenza fino al momento della loro effettiva 
sistemazione, cioè fino a quando fossero rimasti disoccupati. Tale proroga era 
concessa solo ai connazionali rimpatriati dopo il 10 giugno 1940 per effetto della 
dichiarazione di guerra ed a quelli provenienti dai campi di concentramento in 
genere, e prevedeva che i sussidi rimanessero tali: otto lire per il capofamiglia, 
cinque per la moglie e due per ciascun figlio
91. Questa fu solo l‟ultima estensione 
temporale che si ebbe e fece seguito alle altre proroghe trimestrali avutesi nel 
corso del 1940. 
A causa dei bombardamenti della seconda guerra mondiale perirono più di 
64mila persone in Italia, per la quasi totalità civili. Per ciò che riguarda i danni 
provocati abbiamo i dati di un'unica inchiesta ufficiale, realizzata dall‟Istat nel 
settembre del 1944 sul territorio liberato dall‟occupazione tedesca, cioè tutto il 
sud e parte del centro, da cui rimase esclusa la Toscana.  
Nell‟agosto del 1943 Pisa vide un quarto circa del suo territorio distrutto sotto 
i colpi dell‟aviazione americana che voleva colpire le industrie belliche della città. 
La Piaggio costruiva i motori per gli idrovolanti assemblati alla CMASA-FIAT di 
Marina di Pisa, l‟aeroporto era una base per i caccia dell‟aviazione italiana e la 
stazione era un importante snodo ferroviario lungo il Tirreno e sull‟asse Pisa-
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 Cfr. ASPi, Fondo Comune di Pisa (sezione separata dell‟archivio comunale postunitario), b. 
214, “Ringraziamenti del podestà di Fiume De Mainardi al podestà di Pisa Lami”. 
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 Cfr. ASPi, Fondo Comune di Pisa (sezione separata dell‟archivio comunale postunitario), b. 
214, “Beneficenza Ente comunale di assistenza, 1941 – XIX”. 
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Firenze. Nei primi dieci minuti dopo le tredici del 31 agosto 1943 circa 1100 
ordigni furono sganciati sulla città, colpendo principalmente le zone di Porta a 
Mare e della stazione
92
. Nei successivi dieci mesi ci furono altri 56 raid aerei, che 
provocarono un totale approssimativo di 3mila morti, oltre alle migliaia di 
abitazioni che erano crollate o avevano subito danneggiamenti. La zona a sud 
dell‟Arno rimase per molto tempo disabitata, sia perché era necessario rimuovere 
le macerie, sia perché ci volle molto tempo per provvedere al disinnesco delle 
mine presenti sui lungarni e nelle vie adiacenti. 
L‟8 settembre del 1943, mentre veniva annunciata pubblicamente la firma 
dell‟armistizio, il commissario prefettizio pisano, il generale Bucalossi, per 
ovviare alla mancanza di personale dovuta allo scioglimento dei Gruppi rionali 
del partito fascista, emanò delle direttive affinché venissero assunti sei dipendenti 




In seguito alla nascita della Repubblica sociale italiana (RSI) vennero 
emanate le circolari del Ministero degli Interni del 16 e del 25 ottobre 1943, che 
disposero il passaggio dell‟assistenza generica direttamente al partito fascista. In 
base a ciò, tutte le funzioni degli ECA passavano agli organi locali del neonato 
Partito Fascista Repubblicano (PFR) e sarebbero state esercitate tramite il nuovo 
Ente di assistenza fascista (EAF). I compiti dell‟ECA non ereditati dal nuovo ente 
vennero assunti dai Comuni. Essi riguardavano la tutela degli interessi dei poveri, 
compresa la loro assistenza legale, quella dei minori abbandonati, dei ciechi e dei 
poveri, l‟erogazione di assegni fissi continuativi a vecchi e inabili, ecc. Quanto 
stabilito da queste circolari attendeva una regolamentazione legislativa che non 
arrivò mai, per cui di fatto, l‟ECA non fu mai realmente soppresso. Ciò diede vita 
anche a profondi e continui conflitti di competenza tra il nuovo l‟Ente Comunale 
Fascista di Assistenza (questo il nome assunto in seguito) e l‟Ufficio comunale 
che si occupava dell‟assistenza specifica. L‟ECFA si rivelò un tentativo velleitario 
di dare ordine al settore, e non impresse nessun cambiamento di valore all‟attività 
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 Cfr. E. Ferrara, E. Stampacchia (a cura di), “Il bombardamento di Pisa del 31 agosto 1943. 
Dalle testimonianze alla memoria storica”, Pontedera: Tagete, 2004, pp. 9-24.  
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1420, 
“Assunzione personale avventizio per il funzionamento del servizio di assistenza”. 
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svolta sino ad allora. Rimase inquadrato all‟interno della struttura amministrativa 
dell‟ente che lo aveva preceduto, ereditandone anche il personale. Nel luglio del 
1944, due mesi prima della liberazione della città, i servizi di assistenza agli 
sfollati, ai sinistrati e ai profughi vennero trasferiti nuovamente all‟ECA. Quanto 
detto sinora sulla vita dell‟ECFA spiega come il ritorno al passato non fu affatto 
traumatico, e l‟attività riprese quasi immediatamente e senza difficoltà dal punto 
di vista amministrativo
94
. Fu invece problematico cercare di continuare ad aiutare 
la popolazione disagiata in un momento così complicato. Le devastazioni causate 
dalla guerra, la mancanza di generi alimentari e di altre materie prime, i 
danneggiamenti industriali, la disoccupazione, furono tutti fattori che resero ancor 
più vani i tentativi di offrire un‟assistenza adeguata ai cittadini. 
Il governo guidato da Badoglio emanò il 15 marzo del ‟44, il Regio 
decreto n. 120 per l‟istituzione di una “Commissione reale per la riforma della 
previdenza sociale”, che avrebbe dovuto, nell‟arco di un anno, presentare un 
progetto che andasse a semplificare il settore previdenziale e ad estendere le 
coperture delle classi lavoratrici. Essa però fu costituita solo nel maggio del 1945, 
quando l‟interesse di tutti era già rivolto verso la fine della guerra e la gestione 
della transizione, per cui il progetto venne abbandonato prima ancora che fossero 
iniziati i lavori. Inoltre ci furono molte critiche da parte dei sindacati e delle forze 
di sinistra sull‟uso del termine “Reale” e sugli obiettivi, ritenuti eccessivamente 
conservatori. Nonostante ciò questa iniziativa riveste una notevole importanza, in 
quanto indicativa dell‟interesse che, sulla spinta del Piano Beveridge, lo stato 
sociale andava acquisendo. Mentre la guerra era ancora in atto e le urgenze da 
affrontare si moltiplicavano quotidianamente, il governo decise di lanciare un 
segnale alla popolazione su quella che sarebbe stata la direzione da intraprendere 
per il nuovo stato, in aperta rottura con il ventennio appena trascorso
95
.  
Il Regio decreto-legge n. 125 del 14 aprile del 1944, emanato dal governo 
rifugiatosi a Salerno, aveva la funzione di specificare le regole per 
l‟organizzazione degli ECA nell‟Italia liberata. Essi sarebbero dovuti essere 
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 Cfr. L. Di Nucci, “Lo stato sociale in Italia tra fascismo e Repubblica: la ricezione del piano 
Beveridge e il dibattito alla Costituente”, in C. Sorba (a cura di), “Cittadinanza. Individui, diritti 
sociali, collettività nella storia contemporanea”, Roma: Ministero per i Beni e le attività culturali, 
Direzione generale per gli archivi, 2002, p. 169. 
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amministrati da un comitato composto da cinque membri nei Comuni con 
popolazione inferiore alle 5mila unità, da nove membri nei Comuni con 
popolazione fino a 50mila unità, da 13 nei Comuni più popolosi (tra questi 
figurava anche la città di Pisa). I membri sarebbero stati nominati con 
deliberazione della giunta municipale approvata dal prefetto, sarebbero rimasti in 
carica 4 anni e avrebbero eletto il loro presidente durante la prima riunione. Altra 
importante introduzione fu quella delle incompatibilità di carica; erano 




2.4 Un primato: L’Ospizio Marino di Bocca D’Arno 
 
 L'Ospizio Marino di Bocca d'Arno sorse nel 1876 grazie a un comitato 
cittadino formatosi su proposta del dott. Achille Ballori e presieduto dal professor 
Ulisse Dini. Sin dagli esordi esso poté accogliere 250 bambini bisognosi di cure 
marine o malati di “malattie trasmissibili”, cui consentiva di fare bagni per periodi 
di quindici giorni. L‟Ospizio era diverso dagli altri istituti marini: fu un vero e 
proprio ospedale, la prima istituzione del genere in Italia che si propose la lotta 
contro forme di tubercolosi chirurgica. Erano inoltre ricoverati i convalescenti per 
gravi malattie, anemici, ribelli alle cure del tempo, e soprattutto scrofolosi e 




Con deliberazione del 7 gennaio 1938, il Consiglio d‟amministrazione 
dell‟Ente Comunale di Assistenza stabilì il decentramento dell‟istituto e il suo 
raggruppamento negli Istituti Riuniti di Pisa. Il podestà però, cui il Comune 
richiese un parere in merito, espresse i suoi dubbi sull‟affinità o meno 
dell‟Ospizio con gli altri istituti e sulla possibilità che ciò portasse un beneficio 
dal punto di vista amministrativo, e chiese al vice prefetto di esaminare meglio la 
questione. La risposta confermava le problematiche già emerse; l‟Ospizio si 
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trovava in condizioni di ottimo funzionamento, sia per l‟organizzazione dei 
servizi, sia dal punto di vista finanziario, e la perdita di autonomia avrebbe solo 
potuto provocare un abbassamento della funzionalità dell‟esercizio. 
Nel settembre del 1942, lo scoppio di due mine nei pressi dell‟edificio 
provocò una serie lesioni alla struttura, con il danneggiamento del tetto, dei vetri 
delle finestre e di molti mobili. I 154 bambini che si trovavano all‟interno furono 
ricoverati nell‟Ospedale militare “8 gennaio” di Marina di Pisa, nell‟attesa dei 
lavori di restauro
97
. Restauro che risultò impossibile quando, una mattina del 24 
maggio 1944, i soldati tedeschi fecero sfollare i bambini e il personale dell‟Istituto 
che poi fu minato e raso al suolo.  
Il crollo dell‟edificio non significò tuttavia la fine dell‟Ospizio: “La lunga 
tradizione era la ragione stessa di vita della maggior parte del personale che da 
lunghi anni aveva dedicato tutta la sua attività all‟opera molto umanitaria cui era 
preposto, e la sua volontà veramente encomiabile per i forti sacrifici di ogni natura 
che s‟imposero in quei momenti durissimi, fu quella di continuare ad esistere”98. I 
ragazzi furono trasportati in San Giuliano Terme e ospitati nella sede dell‟Opera 
Pia dei Bagni, ove vennero trattenuti fino all‟agosto 1945; per diverso tempo poi 
vennero ospitati presso due edifici presi in affitto ad Antignano. In quegli anni il 
personale dell‟ente fu costretto a lavorare in condizioni molto difficili, mancavano 
i fondi per far rispettare i precedenti contratti di lavoro e in molti dedicarono ore 
non pagate alla salvaguardia della salute dei bambini ricoverati, tanto da ricevere 
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 Cfr. ASPi, Fondo Comune di Pisa (sezione separata dell‟archivio comunale postunitario), b. 
216, f. “Ospizio marino 1945”.  
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 Cfr. “Sorgerà a Tirrenia l‟Istituto di cure marine”, in “La Gazzetta”, 25/08/1950. 
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3. Il dopoguerra (1944-1950) 
 
3.1 La liberazione di Pisa: 2 settembre 1944 
 
“Nelle prime ore del mattino del 2 settembre 1944, le forze partigiane della 
formazione Nevilio Casarosa provenienti dai Monti Pisani, precedendo di poche ore le 
forze armate americane, ponevano in fuga gli ultimi guastatori tedeschi e penetravano 
nelle desolate strade di Pisa poste a nord dell‟Arno. Contemporaneamente, nei devastati 
quartieri della parte sud della città, già presidiati dai reparti degli eserciti alleati, 
affluivano partigiani della brigata G. B. Boscaglia e del distaccamento Folgore della III 
Brigata Garibaldina. Nel pomeriggio, in piazza dei Cavalieri, partigiani e combattenti 
delle squadre e dei gruppi di azione patriottica delle due parti della città si incontravano 
e fraternizzavano con i soldati degli eserciti alleati. Pisa era libera …”99 
 
Queste le parole con cui, nel 1954, l‟ex sindaco di Pisa, Italo Bargagna, 
ricordava gli avvenimenti che avevano portato alla liberazione della città.  
La gioia dei cittadini pisani non poté durare a lungo e si trasformò ben presto 
in preoccupazione per il futuro, in particolar modo per il disagio materiale a cui la 
popolazione era sottoposta. Ovunque arrivassero gli Alleati trovavano distruzione 
e mancanza dei più elementari servizi, nonché una tragica emergenza alimentare, 
che si accompagnava a pessime condizioni igienico-sanitarie. Una mensa per tutti 
i cittadini fu aperta sul Lungarno Mediceo, ma essa offriva quel poco che riusciva 
a giungere dalle campagne circostanti. Furono costituite anche delle commissioni 
alimentari, con il compito di censire e raccogliere le risorse delle rispettive zone. 
Il cibo raccolto, sottratto spesso ai gestori del mercato nero, veniva poi distribuito 
alle famiglie in base al numero dei loro componenti. D‟altronde le autorità alleate 
avevano avvisato di non fare affidamento sui loro aiuti e di raggiungere presto 
l‟autosufficienza. A tutto si aggiunse una violenta epidemia di tifo, causata dalla 
carenza di acqua potabile. 
Una delle emergenze principali all‟epoca era costituita dal numero degli 
sfollati e dei profughi; nella sola Calci infatti, trovavano ospitalità 40.000 persone. 
In una città come Pisa, in cui, prima della guerra, risiedevano 80.000 persone, si 
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 Cfr. I. Bargagna, “Pisa è libera”, in A.N.P.I. Pisa (a cura di), “Resistenza ai giorni nostri. 
Perché i giovani possano sapere e ricordare”, 2005, pp. 301-303. 
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arrivarono a contare circa 32.500 senzatetto, una cifra enorme
100
. A Coltano era 
stato allestito dagli alleati un campo di prigionia dove oltre 6mila persone, tra ex 
repubblichini e militari tedeschi, erano rinchiuse. Nel campo trovavano rifugio 
anche ex partigiani che erano stati fatti prigionieri dai fascisti. Alle necessità degli 
internati provvedeva l‟ECA, ma esso fu affiancato anche dalla Pontificia 
Commissione d‟Assistenza e dall‟Arcivescovado di Pisa. Il CLN si impegnò in 
favore della loro liberazione ma le pratiche furono complicate e lunghe. Le due 
commissioni, una civile ed una militare, incaricate di esaminare le posizioni di 
ogni internato, finirono per liberarne trentamila, lasciandone nel campo poco più 
di tremila. Nel corso del 1946 i costi della gestione del campo per l‟ECA furono 
superiori alle 45mila lire. I prigionieri rimasti non furono abbandonati dalle 
autorità, anzi il prefetto Peruzzo si impegnò in prima linea perché i pasti loro 
distribuiti coprissero il fabbisogno quotidiano di calorie e perché il campo venisse 
smantellato nel più breve tempo possibile.  
Al disagio materiale si accompagnava anche quello morale. La disgregazione 
del tessuto sociale portò ad un sensibile aumento della criminalità, in particolare 
furti, rapine ed estorsioni, ma anche le case lesionate furono oggetto di tentativi di 
furto. L‟area costiera, soprattutto la pineta di Tombolo, diventò un luogo 
malfamato e senza legge, in cui era facile incontrare le persone ai margini della 
società, come disertori, contrabbandieri e prostitute. La zona raggiunse presto 
l‟appellativo di “paradiso nero” e fu smantellata dopo un aspro conflitto a fuoco 




Subito dopo la liberazione della città il Governo militare alleato (AMG) 
costituì il primo Governo cittadino composto dall‟avvocato Mario Gattai, che nei 
mesi precedenti aveva svolto il ruolo di commissario prefettizio e, nel ruolo di 
Commissario straordinario, il comunista Italo Bargagna. Successivamente il 
Comitato di Liberazione Nazionale nominò sindaco lo stesso Bargagna, il quale 
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 Cfr. C. Forti, “Dopoguerra in Provincia. Microstorie pisane e lucchesi 1944-1948”, Milano: 
Franco Angeli, 2007, pp. 45-50. 
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 Cfr. T. Noce, “Nella città degli uomini. Donne e pratica politica a Livorno fra guerra e 
ricostruzione”, op. cit., p. 125. Le vicende della pineta di Tombolo divennero famose grazie anche 
a due film ispirati ad essa: “Tombolo, Paradiso Nero” di Giorgio Ferroni (1947) e “Senza Pietà” di 
Alberto Lattuada (1948). 
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sottolineò l‟egoismo dilagante nella popolazione102. Il neosindaco decise allora di 
concentrare immediatamente tutte le energie nel campo dell‟assistenza, tanto da 
rivendicare in seguito di aver preceduto l‟intervento del governo in questo settore. 
Subito il Comune appaltò dal Genio Civile i lavori di rimozione delle macerie, 
affidandoli ai disoccupati, per i quali era stato creato il CAD (Comitato Assistenza 
Disoccupati). Nella fase di transizione istituzionale fu proprio il Comune a 
impegnarsi nel rispondere ad ogni richiesta di aiuto della popolazione. Oltre alla 
distribuzione di sussidi sovvenzionò asili e ospedali e riscattò beni dal Monte dei 
Pegni. L‟ECA stesso ricevette un anticipo per poter finanziare la costituzione 
della mensa popolare. In quel periodo, infatti, si sviluppò un dialogo molto 
fruttuoso tra i due enti, grazie alla presenza del democristiano Pio Marsili 
(all‟epoca consigliere, in seguito presidente, dell‟ECA) nella giunta comunale, 
con l‟incarico di assessore alla beneficenza103. Venne inoltre richiesto al Ministero 
degli Interni uno stanziamento di un milione e mezzo affinché l‟ente potesse 
fornire i primi aiuti agli indigenti.  
Una tra le prime preoccupazioni delle autorità comunali fu quella di 
ricostituire la refezione scolastica per i bambini. Venne creata un‟apposita 
commissione per lo studio dell‟attuazione pratica di tale iniziativa, che avrebbe 
somministrato quotidianamente una minestra calda per tutti i bambini delle scuole 
elementari e degli asili cittadini. Il Comune stanziò una somma pari a 500mila lire 
e invitò gli altri enti a fare altrettanto. Il sindaco inviò una lettera, in data 18 
dicembre, all‟AMG, alla prefettura, all‟amministrazione provinciale, all‟ECA e 
alla Cassa di risparmio, affinché le loro donazioni avvenissero nel più breve 
tempo possibile e l‟iniziativa iniziasse già al rientro dalle vacanze natalizie, l‟8 
gennaio. Da parte dell‟Ente Comunale venne stanziata una somma di 20mila lire 
l‟11 gennaio. Il coordinamento tra i tanti organi attivi in quel frangente fu 
alquanto difficoltosa. L‟ECA, dopo ripetute richieste al comune per ottenere beni 
di prima necessità come sale e farina, da utilizzare nella mensa di via Tavoleria, si 
vide rispondere che l‟amministrazione cittadina non aveva più alcuna funzione in 
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 Cfr. V. Fiorino, “Smarrimenti e ricomposizioni. Il dopoguerra a Pisa 1946-1947”, Pisa: 
Edizioni Ets, 2012, p. 22. 
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 Cfr. C. Forti, “Dopoguerra in Provincia …”, op. cit.,p. 155. 
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tale ambito, e che l‟ente avrebbe dovuto rivolgersi alla Sezione provinciale di 
Alimentazione o, al massimo, alla Croce Rossa americana
104
.   
A spingere i sindaci ad un tale sforzo, oltre alla necessità di far fronte al grave 
disagio dei cittadini, vi era anche la certezza che quello dell‟assistenza era un 
campo in cui si sarebbe giocato il futuro consenso elettorale. Bargagna venne 
infatti rieletto al termine del primo mandato, ma ancor più lampante in merito fu il 
caso della vicina Lucca. Qui il democristiano Martini, candidato spalleggiato dal 
comitato provinciale del CLN, lasciò la carica di sindaco all‟avversario 
Baldassarri rivendicando per se la presidenza dell‟ECA. Nel 1946 andò a vincere 
facilmente e con largo margine le elezioni comunali, avendo raggiunto ampi 
consensi tra la popolazione lucchese proprio per la sua direzione dell‟attività 
assistenziale
105
.       
Fu il colonnello americano Kirkwood, nominato commissario per la Toscana, 
a richiamare i sindaci affinché si occupassero dell‟emergenza assistenziale. Egli 
vincolò gli aiuti alleati alla dimostrazione, da parte degli amministratori locali, del 
loro impegno diretto in questo campo. Impegno garantito da un questionario che 
tutti i sindaci della Toscana dovevano compilare e spedire al Public Welfare 
Officer dell‟Ufficio Provinciale dell‟AMG. In esso dovevano essere riferite tutte 
le annotazioni riguardanti le autorità locali, compreso il presidente dell‟ECA e i 
dati sulla popolazione, sugli sfollati, sull‟assistenza, ecc. Ma la circolare, datata 10 
agosto 1944, andava ben oltre, affermando che l‟assistenza doveva essere erogata 
secondo un criterio universale, abbandonando cioè ogni visione particolaristica. 
Le idee di Beveridge cominciavano a farsi strada nel dibattito sul futuro assetto 
dello stato sociale italiano. Solo il Ministero dell‟Assistenza Post-Bellica, istituito 
nel maggio del 1945, e solo durante il breve periodo in cui fu guidato da Emilio 
Lussu, diede prova di aver recepito tale messaggio universalistico: 
 
“sotto la direzione di Lussu sia le categorie assistibili che i settori di intervento 
assistenziale furono individuati con criteri tanto ampi e diversificati da configurare una 
sorta di sistema di welfare di tipo britannico. Reduci di guerra, prigionieri di guerra e 
loro congiunti, congiunti di caduti in guerra, partigiani combattenti, mutilati e invalidi 
per la lotta di liberazione, congiunti di caduti per la lotta di liberazione, sinistrati, 
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sfollati e profughi, civili rimpatriati dall‟estero, civili reduci dall‟internamento e dalla 
deportazione, congiunti di civili morti e dispersi per eventi bellici, civili minorati di 




Il Ministero dell‟Assistenza post-bellica, che ereditava le funzioni del 
Ministero per l‟Italia Occupata e dei Commissariati per i Prigionieri, per i 
Profughi e per i Reduci, agiva a livello locale tramite degli Uffici Provinciali ed 
era diretto dal Prefetto. L‟ufficio pisano non ebbe una direzione stabile e la sua 
breve vita fu travagliata così come quella del Ministero stesso, soppresso nel 
febbraio del 1947. 
Dei profughi e dei patrioti di passaggio per Pisa si occupava l‟apposito 
Comitato, ma era l‟ECA a finanziarne le spese. Tra le categorie assistite non 
figuravano gli ebrei, perché quello di perseguitato razziale era uno status non 
riconosciuto. A Pisa erano rappresentati dalla “Delegazione Assistenza Ebrei”, 
che era stata fondata nel 1939 come Delasem (Delegazione assistenza emigranti) 
per l‟assistenza degli ebrei stranieri espulsi dall‟Italia107. 
 Molti cittadini pisani erano stati travolti dalla difficoltà di trovare un lavoro 
e dal crollo delle loro abitazioni. Si calcola che circa 55mila vani furono distrutti o 
resi inabitabili, le persone si affollavano nelle case superstiti e molti furono 
costretti a scappare nei comuni montani. L‟emergenza abitativa costrinse le 
autorità ad uno sforzo anche in tale settore. Nel corso della prima riunione della 
nuova giunta comunale, avvenuta il 5 settembre del 1944, fu deliberata la 
requisizione degli alloggi appartenenti a fascisti, repubblichini e squadristi fuggiti 
dalla città, riassegnandoli agli sfollati. Cinque giorni dopo fu disposto il blocco di 
tutto il materiale laterizio esistente nelle fornaci per riparare le case danneggiate. 
Altri provvedimenti presi nell‟immediato furono l‟organizzazione di un villaggio 
di baracche per senzatetto da costruirsi in periferia, la disciplina del regolamento 
per l‟assegnazione degli alloggi, e la sollecitazione verso le autorità alleate e il 
prefetto affinché venissero imposte disposizioni per calmierare i prezzi degli 
affitti. Fu inoltre sollecitato il Ministero dell‟Interno per il finanziamento relativo 
alla riparazione della case danneggiate e alla ricostruzione di case popolari 
economiche per gli sfollati, iniziativa che la stessa amministrazione aveva 
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promosso e per cui aveva già stanziato un primo fondo di un milione di lire. Ma la 
decisione più importante fu probabilmente la nomina della commissione per un 
nuovo piano regolatore della città, che mostrava come ormai lo sguardo fosse 
rivolto verso la ricostruzione e il futuro
108
. 
Il 18 ottobre del 1944 si svolse la prima seduta del Consiglio di 
amministrazione
109
 dell‟ECA di Pisa dopo la liberazione della città. Venne eletto 
presidente Leonida Tonelli, professore di matematica e direttore della Scuola 
Normale Superiore, nominato di autorità dall‟AMG nella Giunta comunale nel 
ruolo di vicesindaco, carica mantenuta per poco più di un mese. Egli volle subito 
fissare gli obiettivi prioritari per affrontare l‟emergenza della guerra: 
 “considerato che l‟ECA dovrà effettuare i compiti assegnati dalla legge 
costitutiva, esaminata la situazione della popolazione pisana la quale, in seguito ai 
bombardamenti aerei, alle devastazioni e violenze dell‟esercito germanico, si trova in 
precarie condizioni economiche, delibera di approvare le seguenti forme, misure e 
modalità di assistenza: assistenza ai sinistrati in seguito a bombardamenti successivi al 
20/06/1944, agli sfollati, alle famiglie meridionali, agli studenti meridionali, ai 
connazionali all‟estero, alle famiglie dei prigionieri di guerra, alle famiglie dei caduti, ai 
militari in convalescenza, ai deceduti in seguito a violenze germaniche, agli evacuati, 
oltre ai compiti di assistenza ordinaria e all‟istituzione di una mensa per fornire 1000 
pasti caldi al giorno agli indigenti, gestita a titolo gratuito dalle suore di S. Marta”110.  
 
Le parole di Tonelli sembravano in realtà troppo ottimistiche rispetto alle 
problematicità che la transizione alla pace comportava.  Al termine della guerra, 
Pisa era una città distrutta per 3/5, mancavano i servizi essenziali, dall‟acqua (i 
tedeschi avevano fatto saltare l‟acquedotto e la città veniva rifornita tramite 
autobotti) all‟elettricità, passando per le provviste alimentari 111 . Gli alleati 
avevano indetto il coprifuoco dalle 21 alle 5 del mattino e in tutta la provincia 
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 Cfr. V. Galluzzi, “I problemi amministrativi del comune di Pisa nell‟immediata liberazione”, in  
A.N.P.I. Pisa (a cura di), “Resistenza ai giorni nostri. Perché i giovani possano sapere e 
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 Il consiglio era così composto: presidente prof. Leonida Tonelli, membri Galluzzi Vittorio, Pio 
Marsili e Lardicci in qualità di assessori comunali, Dino Meini della Camera confederale del 
Lavoro, Ugo Volpi e Aldo Secchia  del C.L.N., Archimede Frosini, la signora Mara Panicucci, 
Mario Barbuti e  l‟avvocato Buonamici come semplici cittadini, Gaetano Fascioni, amministratore 
dei Regi Spedali di Santa Chiara e il monsignor Tito Pani. 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1023, 
“Verbale della riunione del 18/10/1944”. La mensa entrò in funzione il giorno successivo, per gli 
abitanti di Riglione e Migliarino venivano invece distribuiti dei pacchi viveri. 
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 Cfr. R. Bacconi, “Saint Gobain. Un secolo di industria, lavoro e società a Pisa 1889-1983”, op. 
cit., p. 184. 
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serviva un lasciapassare per poter viaggiare
112
. Tonelli restò in carica pochissimo 
e diede le dimissioni già dopo un mese. Il 20 novembre venne elette come nuovo 
presidente Pio Marsili, del partito democristiano. Nella stessa riunione fu 
costituita una commissione per l‟epurazione composta dai consiglieri Mario 
Barbuti, Vittorio Galluzzi (futuro sindaco della città nelle fila del PSI) e Aldo 
Secchia, alla quale venne affidato il compito di vagliare le domande di assunzione 
per il personale dell‟ente.  
Nella riunione dell‟8 dicembre successivo vennero stabiliti i criteri per la 
concessione dei sussidi ai militari: alle famiglie dei militari di leva o richiamati in 
seguito al bando Graziani veniva elargito lo stesso trattamento riservato a quelle 
dei civili deportati dai tedeschi; ai militari in Sardegna, Corsica e Italia 
meridionale, non considerati più prigionieri da parte delle autorità, si 
prolungavano i sussidi fino a gennaio, in modo da permetterne il rientro a casa; 
alle famiglie dei militari dell‟aeronautica, della Guardia di Finanza e della Marina 
era infine concesso un sussidio straordinario
113
. Fu inoltre attivato il sussidio 
giornaliero nei confronti degli ex internati politici in ottemperanza alla circolare 
prefettizia 7276 del 27/11/1944. 
La paura dei saccheggi delle case sinistrate aveva fatto tornare molti 
sfollati in città e aveva portato all‟emanazione di norme restrittive. In un ordine 
della Regia questura dell‟aprile del 1945 vennero specificate le categorie passibili 
di ammonizione, per le quali poteva scattare il confino di polizia. Tra queste 
figuravano “gli oziosi, i vagabondi abituali validi al lavoro non provveduti di 
mezzi di sussistenza e le persone designate dalla pubblica voce come pericolose 
socialmente”114. La miseria si andava diffondendo anche tra gli strati medi della 
popolazione, impiegati e dipendenti pubblici, i quali vedevano stipendi e pensioni 
svalutati da un‟inflazione altissima.  
Le gravissime difficoltà nella gestione del settore assistenziale venivano 
tuttavia superata da quelle del settore sanitario. Denutrizione, malattie infettive 
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(tifo, vaiolo, tubercolosi), difficili condizioni igieniche, andavano ad aggravare le 
condizioni di salute dell‟intera popolazione. La necessità di tenere sotto controllo 
il malcontento diffuso fece sì che venissero presi numerosi provvedimenti in 
favore della tutela dell‟ordine pubblico: oltre al già citato coprifuoco (valido fino 
al luglio 1945) il prefetto, di comune accordo con gli alleati, decise di mantenere 
in vigore le restrizioni che riguardavano la libertà di stampa, di affissione e di 
manifestazione (erano permessi solo quelle di carattere religioso).  
Le tragiche conseguenze della guerra sulle condizioni di vita dei cittadini 
pisani sono testimoniate dalle tante domande di aiuto che raggiungevano la 
scrivania del prefetto, sia per avere un sussidio, sia per avere delle riparazioni di 
guerra e molto spesso per ottenere un‟occupazione. C‟era chi aveva perso il 
lavoro, come il signor Renato Ulivelli, che si era visto distruggere dalle bombe il 
negozio di barbiere e un chiosco di giornali; c‟era chi non aveva più una casa, 
come i tanti sfollati che presentavano domanda per avere un alloggio popolare e 
c‟era poi chi aveva perso i famigliari, come il signor Gino Scotti, il quale, nel 
corso dei bombardamenti del 31 agosto del 1943 aveva perso moglie, figlio e 
casa, rimanendo solo con una figlia di quattro anni. Le lettere erano scritte di 
proprio pugno da molti bisognosi o da qualche persona che intercedeva per loro 
presso il prefetto; quest‟ultimo in genere si limitava a girare tali richieste presso 
l‟ECA o presso alcune società, affinché assumessero la persona in questione: 
“Io sottoscritto, Sguanci Ermenegildo … essendo reduce-combattente della 
guerra di liberazione, membro di una famiglia di sette persone, di cui i maggiorenni tutti 
disoccupati, compreso il capofamiglia, con una sorella paralizzata a carico bisognevole 
di cure e di attenzione, mi rivolgo alla di lei signoria, onde ottenere un posto 
d‟impiegato, presso la “Mostra del „300 pisano” del chiostro di San Matteo, dalla quale 
so, che in questi giorni deve essere licenziato un impiegato che non è capofamiglia …”115 
 
Vi erano anche persone che chiedevano una “buona parola” per essere 
riassunte nel posto di lavoro occupato prima dello scoppio della guerra, come la 
signora Leonilda Simonini, capofamiglia, orditrice fino al 1942 presso il 
cotonificio “Fratelli dell‟acqua” della Fontina o il signor Giuseppe Toncelli che 
dal 1929 al 1941, anno in cui venne richiamato alle armi e inviato in Sardegna, 
aveva prestato servizio presso le Tranvie urbane di Pisa e non riusciva ad essere 
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riassunto perché squadrista all‟età di 16 anni.  Molte richieste erano rivolte alla 
Costruzioni Meccaniche Aereonautiche Società Anonima (CMASA)
116
, che dopo 
le distruzioni subite dalla guerra aveva riconvertito la sua produzione puntando 
sulla costruzione di carrozze ferroviarie, autobus, cucine da campo. Il lavoro era 
diventato un elemento importantissimo anche al di là dell‟aspetto economico, ed 
era considerato “l‟antidoto più efficace contro le scorciatoie autoritarie e per la 
tenuta della legittimazione del nascente Stato repubblicano”117.  
Il 16 aprile del 1946 il comitato dell‟ECA “preso atto con vivo 
compiacimento, che dopo venti anni di dittatura, il popolo pisano ha potuto 
liberamente eleggere i suoi amministratori. Desiderando in omaggio ai principi di 
democrazia che la nuova Giunta Comunale prenda atto che il Consiglio di 
amministrazione intende dare ad essa la possibilità di scegliere nell‟interesse 
dell‟Istituzione stessa …” rassegnò il proprio mandato. Il 28 maggio venne 
convocato il nuovo comitato, composto dai consiglieri: Silvano Bertini, Giulio 
Buonamici, Alfonso Cambi, Archimede Frosini, Vittorio Galluzzi , Velio Gaddi, 
Giovanni Ginotti, Francesco Giretti, Renzo Maffei, Pio Marsili, Teresa 
Marcantoni, Rigolon Lucia e Rosselli Luigi. Quest‟ ultimo, con 7 voti a favore, 
venne eletto presidente per il periodo 1 aprile 1946 – 30 maggio 1950. 
Delle tante richieste di assistenza che pervenivano agli amministratori 
dell‟ente, una buona parte non veniva accolta. C‟era chi usufruiva già di aiuti da 
parte dell‟Amministrazione delle Nazioni Unite per i soccorsi e la ricostruzione 
(UNRRA), organo nato ancor prima della fine della guerra, nel novembre del 
1943, e che aveva il compito di aiutare gli sfollati e tutti coloro che avevano 
subito danneggiamenti alle proprie abitazioni. C‟erano poi richieste che non 
rappresentavano urgenze o necessità vitali, come il pagamento di contravvenzioni 
o il ritiro di preziosi al monte dei Pegni. Le richieste accolte riguardavano le 
questioni più svariate, dall‟acquisto di capi di vestiario, in particolare scarpe e 
cappotti, ad aiuti nel pagamento degli affitti, dall‟acquisto di biglietti ferroviari 
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 La Costruzioni Meccaniche Aereonautiche Società Anonima (CMASA) era un azienda 
aeronautica con sede a Genova ma il cui settore di produzione principale era dislocato a Marina di 
Pisa.   
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 Cfr. M. Colucci, “Politiche del lavoro e politiche sociali nell‟Italia post-bellica”, in M. Stefani, 
“Le origini del Servizio sociale italiano. Tremezzo, un evento fondativo del 1946. Saggi e 
testimonianze”, Roma: Viella, 2012, p.53. 
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per far ritorno nella città natale, all‟acquisto di medicinali. Molto diffuse infatti 
erano le richieste che riguardavano la streptomicina, un antibiotico contro la 
tubercolosi
118
. Per ottenerla il richiedente doveva mostrare la diagnosi della 
malattia fatta dal medico curante, il certificato di povertà rilasciato dall‟autorità 
comunale (non era necessaria l‟iscrizione all‟elenco dei poveri) e una 
dichiarazione da parte dell‟Istituto di Previdenza Sociale, che accertava che egli 
non usufruisse già di altri aiuti.  
L‟emergenza principale rimase però quella legata alla penuria di generi 
alimentari. In tutta la provincia vi furono dimostrazioni e proteste per una più 
equa distribuzione in particolare del pane (peraltro talvolta definito 
immangiabile). Protagonista di queste iniziative furono in particolare le donne, in 





3.2 La ricostruzione 
 
Ben presto lo spirito dei cittadini pisani si rivolse al futuro e all‟esigenza di 
ricominciare. Durante tutti gli anni del dopoguerra si lavorò febbrilmente per il 
recupero di ciò che era andato perduto o era stato danneggiato sotto i 
bombardamenti. Vennero ricostruiti i ponti, l‟acquedotto, gli edifici storici e la 
stazione. La riapertura delle industrie fu avviata subito dopo la liberazione della 
città, ma richiese vari anni per raggiungere i ritmi di produzione anteguerra, a 
causa delle difficoltà dovute all‟innalzamento dei prezzi. Il tasso di 
disoccupazione toccò livelli decisamente alti, in particolare per la presenza di 
braccianti agricoli, ma il problema riguardava anche gli ex combattenti e gli ex 
prigionieri di guerra, soprattutto se avevano riportato ferite o mutilazioni. Dei 
finanziamenti pubblici a favore dell‟industria e dei fondi dello European Recovery 
Program (E.R.P. o Piano Marshall) solo una quota modesta toccò alla Toscana, 
                                                          
118
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1023, p. 
201.  
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 Cfr. V. Fiorino, “Smarrimenti e ricomposizioni …”, op. cit., p. 87-90.  
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rispetto a quelle che andarono verso le aziende del cosiddetto “triangolo 
industriale”120. 
Riportiamo in proposito la vicenda della ditta “Orsini Amedeo fu Jacopo”, 
piccola industria di laterizi di Fornacette. La sua fornace fu semidistrutta in 
seguito ad eventi bellici e fu ricostruita grazie ad un prestito ottenuto da varie 
banche. Il titolare sperava di riuscire a risanare tale debito grazie al rimborso dei 
danni di guerra ma non fu così. Dopo un anno di inattività, il 1948, la ditta aveva 
ripreso i lavori grazie ad una gestione operaia in accordo con il titolare. Gli operai 
rinunciarono alle liquidazioni mente il titolare percepiva uno stipendio pari a 
quello dei suoi dipendenti. Le banche tuttavia decisero di sospendere la 
sovvenzione e la ditta chiuse di nuovo i battenti. Fu inviata una richiesta di aiuto 
direttamente al Ministro dell‟Industria e Commercio, l‟on. Togni, deputato della 
DC, affinché fosse possibile ottenere una sovvenzione attraverso l‟E.R.P. o con il 
rimborso dei danni di guerra, in modo da permettere alla ditta di proseguire la sua 
attività, ma la richiesta non ebbe seguito
121
.  
Anche se l‟attenzione dei cittadini era rivolta al futuro, il presente era 
ancora caratterizzato dal bisogno. Sfogliando i documenti dell‟archivio della 
Prefettura di Pisa risalenti agli anni 1946-1952, si trovano centinaia di fascicoli 
dal titolo “richiesta di alloggio”,e troviamo ancora quelli riguardanti il pagamento 
dei risarcimenti di guerra. 
Il signor Giuseppe Brucioni fu protagonista una vicenda esemplare in 
questo senso. Egli inviò una lettera direttamente al presidente del Consiglio De 
Gasperi, nella quale descriveva la sua emergenza abitativa. L‟8 settembre del 
1944 un colpo di cannone distrusse interamente la sua casa e ottenne un alloggio 
provvisorio in coabitazione con un'altra famiglia. Quando, nel 1946, il 
proprietario di casa chiese che essa fosse liberata, il signor Brucioni presentò 
domanda al Commissariato alloggi, ma gli venne più volte risposto che prima di 
lui dovevano essere sistemati i sinistrati che vivevano in baracche. Dopo due anni 
di attesa, nel momento in cui si stava avvicinando il suo turno, fu rinnovata la 
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Commissione che introdusse il sistema del punteggio. Con questo sistema 
Bruscioni non avrebbe mai potuto avere il diritto alla casa perché non aveva né 
una famiglia numerosa, né un famigliare ammalato di tubercolosi, né era un 
reduce della seconda guerra mondiale, bensì della prima, fattore che non 
assegnava nessun punteggio. La moglie era affetta da arteriosclerosi celebrale e 
necessitava di cure mediche costanti; lui, sessantatreenne, era impiegato presso 
una ditta modesta, così come il suo salario, avendo perso il posto di dirigente di 
banca. Sentendosi respinto dalle autorità locali e umiliato dallo sfratto ricevuto, 
decise di non chiedere più aiuto alla Commissione, scavalcandola e rivolgendosi 
direttamente al capo dello Stato. 
La lettera fu poi inoltrata al prefetto di Pisa ma non abbiamo modo di 
sapere quale fu l‟esito della vicenda, che testimonia in maniera efficace le 
problematiche di chi aveva visto la propria abitazione distrutta dagli eventi 
bellici
122
. In realtà, anche coloro che avevano preso parte alla guerra appena 
terminata presentavano le stesse difficoltà. Il prefetto, infatti, ricevette più volte 
sollecitazioni da parte dell‟Associazione Nazionale Combattenti e Reduci affinché 
provvedesse ad alloggiare alcuni dei suoi iscritti. Uno di questi era il signor 
Astolfo Niccolini, il quale, ricevuto lo sfratto, era ospitato in una stanzetta senza 




 La sistemazione dei senzatetto divenne anche motivo per scontri e 
imposizioni, testimoniato da questo scambio di lettere tra il Commissario degli 
alloggi del comune di Lajatico e la signora Maria Gotti Lega Masi, avvenuto nel 
febbraio del 1946: 
 
“Con decreto dell‟illmo/Signor Prefetto della provincia di Pisa in data 10 
gennaio 1946 sono stato nominato Commissario per gli alloggi di questo Comune ai 
sensi e con i poteri stabiliti dal D. L. Lt. 28 dicembre 1944 n. 415 … La S.V. tiene a 
propria disposizione un‟ampia villa in Orciatico, che occupa solo saltuariamente ed in 
periodi assai brevi, di modo che è da considerarsi disponibile giusta l‟articolo 3 del più 
volte citato D. L. Prescindendo per ora dalle penalità in cui sarebbe incorsa per la 
mancata denuncia ai sensi dell‟art. 4 invito per deferenza la S.V. a voler addivenire 
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 Cfr. ASPi, Fondo Prefettura di Pisa (archivio di gabinetto), b. 39, “Bruciani Giuseppe: richiesta 
di alloggio”. 
123
 Cfr. ASPi, Fondo Prefettura di Pisa (archivio di gabinetto), b. 39, “Niccolini Astolfo: richiesta 
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volontariamente ad un‟intesa circa il rilascio di alcuni locali in quella quantità che 
riconosceremo come indispensabile per l‟alloggio di alcune famiglie di Orciatico fra le 
quali quella di un reduce che è un senza tetto e deve essere sistemato con la massima 
urgenza…” 
 
“La sua lettera del 22 c.m. mi ha sorpreso perché essendo lei nato e residente a 
Lajatico, credevo che fosse a cognizione di quanto appresso. La villa di Orciatico è stata 
da me volontariamente concessa senza interruzione e rimpiazzando via via le partenze, a 
varie famiglie di sfollati fin dal maggio 1943 (e cioè molto prima del decreto 
luogotenenziale n. 415) nella misura di 9 stanze che rappresentano circa la metà dei miei 
vani: riserbandomi gli altri quale puro necessario per la mia famiglia, per la piccola 
azienda che è priva di locali, e per alloggiare in parte il mobilio proveniente dal 
quartiere sinistrato di Pisa … posso aggiungere che anche la villa di Capannoli alloggia 
egualmente dal 1943 6 famiglie, riserbandomi per abitazione familiare un piccolo 
quartiere che rappresenta sempre il puro necessario. Con quanto sopra riterrei di aver 
soddisfatto sempre e spontaneamente il mio dovere e di ciò non ho chiesto né chiedo 
elogi né ringraziamenti però mi dispiace di ricevere delle sollecitazioni e dei rilievi che 
mi sembrano ingiusti … Firmato: Maria Gotti Lega Masi”  
 
Dopo un incontro chiarificatore tra il Commissario e la signora, 
quest‟ultima dispose due stanze della sua villa di Orciatico per il reduce 
Simoncini e la sua fidanzata, in conformità alle disposizioni del decreto
124
.  
L‟emergenza abitativa aveva ripercussioni sull‟intero sistema assistenziale 
e anche su quello sanitario. La tubercolosi, infatti, aveva tra le sue cause principali 
la scarsa igiene degli alloggi e il loro sovraffollamento. Essa era, ed è tuttora, una 
malattia che colpisce gli strati più deboli della popolazione. In alcuni dibattiti 
ministeriali degli anni Trenta era stato sottolineato il circolo vizioso che legava 
l‟abitazione malsana e le malattie infettive più diffuse all‟epoca, come la febbre 
tifoidea e la malaria. Furono varati vari provvedimenti, tra i quali figuravano 
anche la costruzione e l‟ammodernamento di acquedotti e fognature 125 . Una 
politica volta a migliorare il sistema delle abitazioni avrebbe comportato delle 
spese ingenti, ma queste sarebbero state bilanciate dai conseguenti risparmi sia in 
campo medico che assistenziale. Gli Enti Comunali di Assistenza, caratterizzati da 
“finanze disastrate”, erano stati investiti dell‟onere di affrontare questa emergenza 
abitativa in collaborazione con i locali Istituti autonomi case popolari (IACP) già 
con una circolare del 1940, ma con risultati piuttosto modesti.
126 
                                                          
124
 Cfr. ASPi, Fondo Prefettura di Pisa (archivio di gabinetto), b. 12, “Commissario alloggi 
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 Cfr. F. Bertini, “Il fascismo …”, op. cit., p. 257. 
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 Cfr. D. Preti, “La lotta antitubercolare nell‟Italia fascista”, in F. Della Peruta, “Storia d‟Italia. 
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75 
 
In un comunicato stampa inviato alle redazioni dei principali giornali 
locali in data 8 febbraio 1946, era descritto il lavoro sino ad allora compiuto 
dall‟ECA verso la modernizzazione della struttura ereditata dal periodo 
precedente. Al momento della liberazione della città di Pisa non esistevano uffici, 
il personale era inesperto e mancava un organo dirigente. Era stato creato uno 
schedario con 6mila famiglie (circa 25mila nominativi) aventi teoricamente diritto 
all‟assistenza ed il Consiglio dell‟Ente si riuniva ora con scadenza mensile127. 
Oltre agli indigenti, l‟ente, con le proprie possibilità e le erogazioni del prefetto, 
del sindaco, della giunta comunale, del fondo di solidarietà popolare ispirato dalla 
DC e da alcuni benefattori privati (pochi, a detta dei consiglieri), aveva potuto 
aiutare le famiglie dei sinistrati, dei connazionali all‟estero, i profughi e i 
partigiani di passaggio, i concittadini che rientravano dalle varie formazioni 
partigiane e le famiglie di caduti o dispersi (prima che tali attribuzioni fossero 
delegate al Ministero dell‟Assistenza Post-bellica). 
Gli amministratori dell‟ECA avevano allacciato un rapporto molto stretto 
con i quotidiani locali. Tutte le decisioni prese dal Consiglio di amministrazione  
venivano infatti pubblicate a mezzo stampa, così come le indicazioni con le date e 
gli orari in cui gli assistiti avrebbero potuto ritirare i sussidi o una delle altre 
forme di sostegno elargite nei loro confronti. In genere queste attività venivano 
suddivise in varie giornate e si procedeva secondo un ordine alfabetico. Lasciare 
che tutti gli assistiti si recassero nel medesimo giorno avrebbe comportato un 
assiepamento di persone all‟esterno della sede dell‟ente, esponendoli alla 
“pubblica umiliazione” per essere costretti a dover fare ricorso agli aiuti statali. 
Erano pubblicizzati anche i nomi di chi faceva una donazione privata, seppur 
modesta, all‟ente, in modo da innescare un processo di imitazione da parte degli 
altri concittadini, alla cui generosità l‟ECA continuava a far affidamento per molte 
delle sue iniziative.  
Nonostante l‟amnistia varata nel giugno del 1946, si presentava più 
difficile la situazione per coloro che avevano avuto rapporti con il regime appena 
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caduto. Il prefetto Vincenzo Peruzzo ricevette, il 25 marzo del 1946, una lettera da 
parte di Danilo Susini, 36 anni, sposato e con due figli a carico. La stessa lettera 
era stata spedita anche al segretario generale della Confederazione Italiana del 
Lavoro di Roma, l‟on. Di Vittorio. La famiglia del Susini era stata costretta ad 
abbandonare Pontedera dopo le incursioni aeree del gennaio del 1944, 
trasferendosi a Castelfranco di Sotto. Nel 1943 il capofamiglia aveva perso il 
lavoro presso la Piaggio, dove lavorava dal 1928, perché si rifiutò di seguire il 
trasferimento della fabbrica nel Nord Italia. Come molti, aveva dato la sua 
adesione puramente formale al partito fascista repubblicano, senza mai prenderne 
parte alle sue iniziative. Tale circostanza, oltre ad essere motivo di ostilità da parte 
dei cittadini del paese che lo stava ospitando, fu anche usato come scusa per non 
riassumerlo al lavoro quando la fabbrica riprese i lavori
128
. Nel 1947 la 
produzione della CMASA si interruppe a causa dell‟assunzione di due ex 
repubblichini, ma riprese in breve tempo
129
. Questi esempi di ostilità rimasero 
però focolai isolati in un clima caratterizzato dalla volontà di guardare avanti e 
dall‟oblio generale. 
L‟ECA non aveva la facoltà di corrispondere sussidi ai partigiani in 
ragione del loro status, ma soltanto se si dimostravano bisognosi, o erano transito 
in città o, ancora, se erano profughi. Nel corso del 1948 saranno 13 i figli di 
partigiani uccisi o invalidi assistiti dall‟ente. Agli aiuti erano ammessi inoltre, solo 
gli ex confinati ed internati politici prosciolti, per gli avvenimenti successivi al 25 
luglio 1944, ed impossibilitati a riportarsi al proprio domicilio; non era invece 
autorizzato per tutti coloro che fossero stati in passato soggetti al provvedimento 
di internamento e di confino politico e lo avessero terminato o fossero stati 
prosciolti sotto il cessato regime, poiché avevano avuto la possibilità di tornare 
alla loro sede di residenza
130
. A Pisa gli internati politici furono tre: Arrigo 
Benedetti, Israel Meier e Frjederjka Langnas
131
. Gli internati militari e i deportati 
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 Cfr. ASPi, Fondo Prefettura di Pisa (archivio di gabinetto), b. 12, “Richiesta di lavoro da parte 
del sig. Susini Danilo”.  
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 Cfr. V. Fiorino, “Smarrimenti e ricomposizioni …”, op. cit., p. 109. 
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 Cfr. Circolare ministeriale n. 451/1731 del 14/08/1944. 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1060, 
“Anno 1945, Assistenza ex internati politici”. Arrigo Benedetti era nato a Lucca nel 1910 ed aveva 
intrapreso la carriera di giornalista. Arrestato dalla Guardia Nazionale repubblicana fu rinchiuso 
nel carcere di Reggio Emilia, dal quale fuggì per intraprendere la resistenza partigiana. Israel 
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civili sopravvissuti ai campi di concentramento, rientrati in città a partire dal 
giugno del 1945, necessitavano di ogni forma di assistenza, dalla ricerca 
dell‟alloggio, al cibo, alle cure medico-sanitarie. L‟accesso all‟assistenza, per 
loro, si concluse nel novembre del 1945. 
Emblematica delle difficoltà finanziarie del Paese fu la circolare del 31 
agosto 1946, n. 25.292-3 del Ministero dell‟Interno, relativa all‟attività dell‟ECA. 
Al deficit del bilancio statale doveva corrispondere una contrazione dei sussidi e 
del periodo di elargizione. La circolare limitava il lavoro dell‟ente al periodo 
invernale, cioè dal 1 novembre al 31 marzo, e alla sola assistenza generica, 
trasferendo l‟assistenza a disoccupati, reduci, partigiani e minori alle 
Amministrazioni comunali. Il consiglio direttivo dell‟ANEA (l‟Associazione 
Nazionale tra gli Enti di Assistenza, nata nel 1946 come organo di coordinamento 
degli stessi) si dichiarò contrario a tale provvedimento, considerato inutile perché 
trasferendo le competenze non alleggeriva certo gli oneri fiscali per lo Stato, che 
invece di appartenere alla voce finanziamento ECA avrebbero avuto come 
destinatari i Comuni. Nonostante l‟incontro a Roma tra Ezio Vigorelli, presidente 
dell‟ECA milanese, e il presidente del Consiglio De Gasperi e la lettera indirizzata 
al Ministro dell‟Interno Mario Scelba, a firma di Vigorelli e La Pira (presidente 
dell‟ECA di Firenze), la circolare rimase in vigore e gli ECA furono costretti a  
ridimensionare e circoscrivere ulteriormente la loro già risicata attività.  
Non sempre i criteri stabiliti dagli amministratori dell‟ente trovavano 
l‟accettazione dei destinatari. Ci furono infatti delle lamentele perché il 
trattamento economico stabilito in favore delle famiglie degli individui legati al 
regime che erano trattenuti nei campi di prigionia alleati era pari al doppio di 
quelli per le famiglie dei civili deportati dai tedeschi
132 . L‟ente però stava 
rispettando i criteri stabiliti da alcune disposizioni governative. In base alla 
circolare del Ministero dell‟Interno n. 452/1731 del 14 agosto 1944 si era stabilito 
di assegnare agli ex confinati ed internati 25 £ per confinato e 15 £ per la moglie a 
carico. La legge n. 115 del 22 gennaio 1944, modificata con decreto 
                                                                                                                                                               
Meier e Fjederjka Langnas erano due ebrei costretti all‟internamento coatto nel comune di 
Castelnuovo tra il 1941 e il 1943.  
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1060, 
“lettera del 3 maggio 1945”. 
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luogotenenziale n. 113 del 13 aprile 1944, aveva invece disposto la concessione 
del soccorso giornaliero alle famiglie bisognose dei civili deportati dai tedeschi 
consistente in  14 £ per la moglie e 6 £ per ogni figlio, andando a creare la 
disparità di trattamento frutto di tanta discussione. L‟onere delle cure verso i 
bambini abbandonati venne affidato al neonato Villaggio del Fanciullo, istituito 
nel 1946 presso la chiesa di San Francesco. Esso forniva ai ragazzi vitto, alloggio 




In una riunione tra il Comune di Pisa e il rappresentante delle autorità 
elvetiche e della “Società del Dono Svizzero per le vittime della guerra” 134 
Alberto Naef, vennero presi degli accordi per l‟istituzione di una mensa a favore 
di bambini che si trovassero in particolari condizioni di salute, dovute alla scarsa 
alimentazione avuta nel periodo della guerra e in quello immediatamente 
successivo. La Società si impegnò a fornire un certo quantitativo di viveri, il 
Comune di Pisa il personale per la mensa e l‟ECA i locali, l‟arredamento, le 
stoviglie, il combustibile ed il personale per la distribuzione. Nel marzo del 1947 
la mensa iniziò la sua attività, con due turni destinati a 150 bambini ciascuno, 
presso la casa dell‟assistenza di via del Risorgimento, in locali igienici, ben 
illuminati ed accoglienti. I pasti erano costituiti da una minestra calda, da pietanze 
e pane e spesso completata da cioccolata al latte e frutta. Questo servizio si rivelò 
superiore rispetto agli altri perché venne prestata una particolare attenzione alla 
qualità del cibo in base ai più recenti studi sulle necessità dietetiche dei minori. 
Infatti furono continue le distribuzioni di cioccolato in tavolette, fiocchi d‟avena, 
semolino, ecc., in modo da far risultare la qualità dei pasti sostanziosa e 
appropriata per bambini spesso indeboliti o anemici. La mensa funzionò solo per 
un breve periodo (chiuse nel 1950) dopo che la Società del Dono svizzero ebbe 
concluso la sua attività in Italia
135
. 
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 Cfr. P. Gianfaldoni, “Pisa dal bombardamento del 1943 ai giorni nostri”, Pisa: Felici, 1993, 
p.20. 
134
 La “Società del Dono svizzero” era una struttura di coordinamento delle organizzazioni 
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educativo italo-svizzero di Rimini (Ceis) nel periodo 1947-„48. 
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 Cfr. “Bilancio di una benefica istituzione per bambini”, in “Il Tirreno”, 9/02/1950. 
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Dal 1946 al 1950 l‟Ente poté contare anche su un contributo integrativo 
erogato dal Ministero dell‟Assistenza post-bellica: 
 
Tab. 4 Dettaglio dei finanziamenti forniti dal Ministero dell‟Assistenza post-bellica 1946-
1949, espressi in £.  
Beneficiari 1946 1947 1948 1949 
Reduci 10.000.000 10.000.000 8.000.000 2.000.000 
Vedove di guerra 5.000.000 5.500.000 5.000.000 3.000.000 
Famiglie deceduti e 
invalidi 
7.500.000 7.600.000 6.000.000 3.000.000 
Profughi 700.000 700.000 700.000 3.000.000 
Sinistrati 1.500.000 1.500.000 1.000.000 700.000 
Assistenza 
straordinaria 
9.300.000 9.700.000 9.000.000 3.300.000 
                  Totale 34.000.000 35.000.000 29.700.000 15.000.000 
Fonte ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 
1145, “Bilanci preventivi 1938-1960”. 
Il contributo del 1950 era di soli 3 milioni di lire e andò a finanziare 
l‟erogazione di sussidi straordinari. Affrontate le necessità iniziali saranno i 
profughi e gli sfollati a ricevere le maggiori cure, e la loro sarà un‟emergenza 
destinata a perdurare a lungo. 
Anche nel secondo dopoguerra, ereditando una delle funzioni caratterizzanti 
l‟attività dell‟ECA nel periodo fascista, attenzione e finanziamenti furono rivolti 
al soccorso invernale. Nel 1946 erano circa 5mila le persone che venivano 
assistite nel periodo che intercorreva tra il 18 novembre e il 31 marzo
136
. Il loro 
stato di bisogno non era però generato dal periodo contingente, come per i 
lavoratori stagionali, ma da problemi che richiedevano un‟assistenza continuativa 
durante tutto l‟arco dell‟anno, tanto che furono molti gli appelli degli 
amministratori affinché il Ministero dell‟Interno erogasse somme più corpose per 
realizzare tale progetto. Tali richieste che non vennero esaurita e  l‟unica attività a 
carattere continuativo fu quella della mensa. 
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A coadiuvare l‟ECA nella trasformazione dei servizi in seguito alla guerra 
ci fu l‟Unione delle Donne Italiane (UDI), il cui comitato provinciale, nel 
novembre del 1945, propose di organizzare, di concerto con gli altri istituti 
cittadini, una “Settimana dell‟assistenza di Natale”,  per provvedere agli aiuti più 
urgenti nei confronti di anziani, malati e bambini
137
. Nel 1947 venne creato il 
Comitato di assistenza invernale, con carattere apolitico, in cui figuravano i 
rappresentanti di tutti gli enti pubblici locali, delle associazioni a carattere 
economico (industriali, commercianti, agricoltori, ecc), nonché di tutti i partiti 
politici, degli istituti ed enti che svolgono attività assistenziale (Unione delle 
Donne Italiane, ECA, ecc.). Esso invitò subito i cittadini a fare offerte in denaro o 
in beni materiali
138. L‟obiettivo secondario di questa “Settimana”, in genere la 
prima di dicembre, era proprio quello di raccogliere dai privati i fondi necessari 
per effettuare l‟assistenza invernale, per sopperire in tal modo alla mancanza di un 
adeguato contributo pubblico. A tal fine veniva effettuata una vasta campagna di 
pubblicizzazione dell‟evento tramite l‟affissione di manifesti, di annunci sui 
giornali e di comunicati alla radio. Con i soldi incassati erano poi organizzati i 
pacchi dono da distribuire alla popolazione. Il coordinamento delle attività tra i 
tanti enti coinvolti presentò sempre problemi, soprattutto in merito ai criteri 
impiegati da ognuno di essi per individuare le categorie che dovessero usufruirne.  
Nel 1948 il Governo italiano istituì un Fondo nazionale per il soccorso 
invernale affidandolo al controllo del Ministero dell‟Interno. Il fondo era 
alimentato da alcuni sovrapprezzi imposti su biglietti di mezzi e di spettacoli 
pubblici, e da un contributo statale fissato nel miliardo di lire. Al Ministero 
spettava il compito di ripartire le somme per ogni singola provincia, su criteri 
concernenti il numero di indigenti e gli specifici bisogni del luogo. Il Fondo non 
aveva carattere permanente, ma doveva essere rifinanziato annualmente tramite 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1040, 
“Settimana dell‟assistenza di Natale”. L‟Udi nacque il 1 ottobre del 1945 con lo scopo di 
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Ministero Assistenza post-bellica, Unrra, Associazione partigiani, Unione industriali, Federterra, 
Comitato israelitico, Camera di commercio, Unione goliardica pisana, Fronte della Gioventù, 
Ufficio del lavoro e Croce rossa italiana.  
138
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1062, 
“Creazione del Comitato di assistenza invernale”. 
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appositi disegni di legge. I tanti ritardi accumulati nella ripartizione dei fondi a 
livello centrale faceva sì che fosse impossibile per i singoli enti fare affidamento 
su tali fondi e sulla loro tempestività, e in molti casi essi sopraggiunsero solo per 
rimborsare spese già effettuate. Insieme al Fondo erano stati istituiti anche degli 
appositi Comitati provinciali e comunali che rivestivano vari compiti. I primi 
dovevano studiare e predisporre le possibili iniziative da attuare, mentre i secondi 
avevano il compito di metterle in pratica, entrambi poi dovevano provvedere alla 
pubblicizzazione della raccolta dei fondi. 
Nel 1949 il numero delle persone stipendiate dall‟ente era sceso, a causa 
delle continue contrazioni dei contributi statali, a sole 15 unità: 13 impiegati 
(segretario, vice, affiliato di segreteria, ragioniere e affiliato, cassiere, economo e 
6 addetti all‟assistenza) e due membri del personale subalterno (portiere/custode e 
usciere/fattorino)
139
. In quello stesso anno venne organizzata una mostra nazionale 
degli ECA a Milano, dove l‟ente pisano partecipò presentando materiale artistico, 
fotografico e statistico. Paradossalmente, mentre ogni ente era costretto a fare i 
conti con problemi di varia natura e a tagliare sia sui dipendenti che sull‟attività 
erogata, se ne celebrava l‟esistenza in una manifestazione pubblica, celandone le 
reali condizioni.  
Ma il 1949 a Pisa verrà ricordato soprattutto per la grave emergenza 
causata dallo straripamento dell‟Arno. Il contributo pervenuto dal Ministero 
dell‟Interno per affrontare tale emergenza venne affidato direttamente all‟ECA 
che, insieme all‟associazione di Pubblica Assistenza, provvide alle cure delle 
persone sfollate, specialmente con la distribuzione degli approvvigionamenti a 
quelle che erano rimaste intrappolate dentro casa o erano ricoverate in locali di 
fortuna a spese del Comune, in particolare negli Istituti Riuniti di ricovero e 
nell‟opera pia di San Giuliano terme. Il fiume aveva rotto gli argini nel quartiere 
di San Michele degli Scalzi, ed è qui che furono concentrati gli sforzi maggiori. 
Buona parte della popolazione rimasta bloccata venne tratta in salvo o rifornita da 
alcune barche di pescatori di Marina di Pisa, che avevano offerto volontariamente 
il loro aiuto e per due giorni consecutivi lavorarono ininterrottamente. Un decimo 
delle uscite dell‟ente nel 1949 fu investito per riparare i danneggiamenti causati 
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dall‟alluvione, per una cifra complessiva che si aggirava sui sei milioni di lire. 
Altri quattro milioni vennero spesi l‟anno successivo, di cui tre per fornire aiuti ai 
danneggiati e uno per i lavori di riparazione dei danni
 140
.  
Un altro fronte che vide impegnato in prima linea l‟ECA fu quello 
dell‟assistenza ai minori. A causa della guerra le condizioni di vita dei minori 
italiani si erano notevolmente immiserite: avitaminosi, tubercolosi, reumatismi 
infantili, malattie della miseria e “malattie dell‟ombra” (così venivano chiamate 
dai medici del tempo) erano diffusissime. I principali istituti rivolti alla tutela dei 
bambini, ONMI e patronati scolastici, erano anch‟essi paralizzati da sovvenzioni 
statali irrisorie. Nel 1950 più di 7mila patronati dovettero dividersi appena 
trecento milioni di lire
141. Eppure questi ultimi avevano l‟importante funzione di 
garantire l‟istruzione scolastica per tutti, perché provvedevano a procurare 
quaderni, scarpe, pasti e visite mediche a chi non ne disponeva, andando a 
scardinare il circolo vizioso che legava povertà e ignoranza, facendo della prima 
una condizione senza rimedio. Una concausa importante della diffusione delle 
malattie infantili era la sottoalimentazione. I poveri consumavano in genere un 
solo pasto quotidiano composto per lo più da farinacei, e a molti erano sconosciuti 
grassi e proteine di origine animale nonché le vitamine della frutta. Se i bambini 
del cuneese si nutrivano per i sei mesi freddi esclusivamente di castagne e latte, a 
Chioggia era la polenta a farla da padrone, mentre in Calabria e Basilicata i 
bambini “godevano” di una minestra di verdure senza sale142.     
Fu l‟UNRRA a proporre all‟ECA la ripresa di questa forma di aiuto, che 
continuò per tutti gli anni a seguire. Abbiamo già specificato che l‟organizzazione 
delle colonie non era compito precipuo dell‟ente, anzi, esso era spettava ad altre 
organizzazioni. A Pisa si strinse una forte collaborazione tra gli enti coinvolti: 
sulla spiaggia tirrenica tra Marina di Pisa e Livorno, passando per Calambrone e 
Tirrenia, le numerose colonie estive per i bambini erano gestite dall‟ECA pisano, 
ma erano il Consorzio antitubercolare e la Federazione dell‟ONMI a gestire le 
domande di accesso e a selezionare gli invii.  
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Nell‟estate del 1950 circa 650 bambini avevano usufruito di questo 
trattamento benefico, 400 dei quali provenienti da Pisa e gli altri figli di vigili del 






3.3 L’amministrazione tra continuità e innovazione 
 
Con la fine della guerra ci fu una generale convergenza tra le politiche 
sociali dei vari Paesi occidentali, soprattutto tramite il recupero di quelli che erano 
in ritardo e l‟estensione dei provvedimenti alla popolazione non attiva, con 
l‟inclusione di gruppi e categorie fino ad allora marginali144. Le autorità italiane si 
concentrarono innanzitutto sul processo di “normalizzazione” e di ricostruzione. 
Vennero ricreati i Comitati provinciali di assistenza e beneficenza aboliti dal 
fascismo con il decreto legislativo luogotenenziale 22 marzo 1945, n. 173, che 
all‟art. 13 ribadiva le funzioni dell‟ECA di coordinamento e promozione 
dell‟attività assistenziale a livello locale. Importante fu anche la creazione 
dell‟Alto Commissariato per l‟Igiene e la Sanità Pubblica (ACISP), incaricato di 
assumere le competenze fino ad allora detenute dal Ministero dell‟Interno in 
campo sanitario.  
La cosiddetta “defascistizzazione” degli apparati dello Stato procedette in 
maniera lenta e confusa, furono poche le pratiche istruite per i dipendenti statali e 
ancor meno quelle che si conclusero con l‟epurazione. Le autorità politiche 
preferirono optare per la scelta riconciliatrice, sancita dall‟amnistia di Togliatti del 
22 giugno del 1946, seguita dal D.L. 7 gennaio 1948 e dalla legge 14 maggio 
1949. A Pisa le commissioni incaricate di controllare il personale dipendente degli 
enti pubblici iniziarono il loro lavoro nel novembre del 1944 e facevano capo alla 
Commissione provinciale di epurazione, presieduta dal Rettore dell‟Università e 
direttore della Scuola Normale Superiore Luigi Russo. Ben presto risultò evidente 
il formalismo con cui tali indagini venivano condotte e come fosse facile 
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discostarsi dal proprio passato. Esemplare in proposito fu la nomina a prefetto di 
Pisa di Vincenzo Peruzzo, che aveva già ricoperto tale carica ad Agrigento sotto il 
regime. 
Neanche dal punto di vista amministrativo vi furono grandi cambiamenti, 
rimasero infatti in vita molte delle istituzioni fasciste attive in campo sociale, nel 
segno di una loro riconversione piuttosto che della loro radicale riforma. Gli 
istituti creati dal passato regime continuarono così la loro attività con la semplice 
cancellazione dell‟aggettivo fascista dal nome (INPS e INAIL), o cambiando la 
composizione interna dei loro comitati di amministrazione, come l‟Ente 
Comunale di Assistenza. 
Gli eventi bellici avevano messo in luce le carenze del sistema sociale italiano, 
portando alla necessità di una ridiscussione degli assetti istituzionali ereditati dal 
fascismo. La diffusione della povertà non era dovuta solo ad ovvie motivazioni 
contingenti legate al disagio materiale provocato dalla guerra, ma rimandava alle 
lacune strutturali della nazione, presenti sia nel settore economico che in quello 
previdenziale e assistenziale. In tutti i Paesi occidentali ci fu una nuova attenzione 
al tema della sicurezza sociale, influenzati dalle idee innovative del cosiddetto 
Piano Beveridge (Report of the Inter-Departmental Committee on Social 
Insurance and Allied Services) del 1942, che il Labour Party inserì all‟interno del 
suo programma di governo alle elezioni, vinte, del 1945. 
Venuto a conoscenza delle proposte beveridgiane, l‟economista Ernesto 
Rossi
145
 scrisse nel suo confino di Ventotene un‟opera dal titolo “Abolire la 
Miseria”, in cui indagava le origini e le cause del fenomeno. L‟autore era riuscito 
ad avere una copia dell‟opera dell‟economista e sociologo inglese quando era in 
carcere, e pur apprezzandone ed accogliendone la filosofia, ne rigettava alcuni 
aspetti, tra cui la distribuzione di sussidi in denaro che, causa di sprechi e 
parassitismo sociale, avrebbe dovuto essere sostituita da beni e servizi reali. Egli 
propose una riforma della scuola dai tratti rivoluzionari, capace di scardinare il 
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monopolio culturale delle classi agiate, in modo da far scomparire le forti 
differenze di reddito tra le varie categorie professionali
146
. Rossi proponeva alcuni 
provvedimenti che avrebbero portato ad alleviare o perfino eliminare le cause 
della miseria: una riforma agraria che prevedesse il possesso della terra da parte 
dei contadini; una inchiesta generale sulle case e demolizione di quelle malsane, 
sostituite da case popolari con luce e riscaldamento gratuiti; la creazione di un 
sistema di trasporti anch‟esso gratuito; ristoranti con pasti a prezzo fisso e 
distribuzione di viveri per le famiglie più povere, in particolare latte per gli 
infanti; assistenza sanitaria e ospedaliera gratuita per tutti, e nel periodo estivo 
colonie marine e montane per i bambini
147
. 
 Rossi fu forse uno tra i primi studiosi italiani, ma di certo non l‟unico, a 
recepire l‟importanza delle nuove riflessioni sul welfare state provenienti 
dall‟estero e che stavano dando il loro prezioso contributo all‟evoluzione e alla 
trasformazione degli assetti statali in seguito alle dure lacerazioni causate dal 
conflitto appena trascorso. Il rapporto Beveridge però funse più da stimolo che da 
modello, poiché furono in molti a criticarne le soluzioni o a ritenerle inapplicabili 
in uno stato così diverso dalla Gran Bretagna come l‟Italia. In un momento in cui 
le principali culture del paese, quella cattolica e quella marxista, ritenevano 
superata la società borghese e capitalista, il rapporto presentava invece tratti 
profondamente conservatori poiché, si disse, non metteva in discussione il 
modello di Stato liberal-democratico.  
Il dibattito non si limitava agli esperti del settore ma era spunto di riflessione 
anche per la nuova classe dirigente. Nel periodo che precedette il referendum 
istituzionale i vari partiti, in special modo PCI e PSIUP, si concentrarono sulla 
legislazione sociale, producendo un vasto numero di scritti e documenti ufficiali. 
Indagini e articoli di cronaca „tappezzavano‟ i giornali di sinistra, soprattutto 
“L‟Unità”, “Avanti!” e “Mondo Operaio”. Anche in questo caso il piano teorico 
fu accompagnato da quello pratico, con gli stessi partiti impegnati in diverse 
iniziative di solidarietà verso la popolazione più svantaggiata. I circoli divennero 
ben presto luoghi in cui venivano distribuiti cibo e pasti caldi, o dove medici 
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offrivano gratuitamente le loro prestazioni. Il PSIUP arrivò alla distribuzione di 
pacchi alimentari alle famiglie povere in occasione del Natale del 1945 e della 
successiva Epifania, sulla scia della precedente “Befana fascista” 148. Stesso dicasi 
per la “Befana dell‟Unità”, attività svolta dai membri del partito comunista. Il loro 
attivismo nel settore assistenziale era il più capillare e, soprattutto in Emilia 
Romagna, le strutture del partito arrivavano ad integrare l‟azione statale e, in 
parte, a sostituirla
149. C‟era una forte opposizione al concetto stesso di assistenza, 
che andava collegata ad altri ambiti quali la salute, la casa, l‟occupazione. A tal 
fine era necessario affrontare e risolvere le storture del sistema socio-economico, 
eliminando alla fonte le cause del bisogno. Alla luce di ciò, risulta comprensibile 
la critica alla pratica del ricovero degli indigenti in dormitori, considerata una 
risposta sbagliata a tale forma di emergenza, cui doveva far fronte invece un piano 
di alloggi per i senzatetto.  
Il fascismo aveva contribuito a creare un monopolio statale della cura dei 
diritti delle persone, all‟esterno del quale il cittadino era privo di ogni forma di 
tutela. L‟autonomia del singolo fu schiacciata dall‟importanza attribuita 
all‟intervento pubblico, ed è contro questa impostazione che si mossero, nel 
biennio 1946-‟47, i primi interventi dell‟Assemblea costituente, le cui elezioni si 
erano svolte il 2 giugno del ‟46, lo stesso giorno in cui gli italiani si espressero, 
tramite referendum, a favore della repubblica. Cambiamenti che trovarono la loro 
più alta rappresentazione in quello che Giorgio la Pira definì la pietra angolare 
della Costituzione, l‟articolo 2, dove il pluralismo sociale veniva inserito tra i 
principi fondamentali del nuovo Stato. In realtà, questa soluzione recepì in 
maniera parziale la proposta contenuta nell‟ordine del giorno del democristiano 
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Il governo italiano decise di affidare ad una Commissione presieduta dal 
ministro del Lavoro e della Previdenza Sociale Ludovico d‟Aragona151, il compito 
di elaborare un piano di riforma generale del settore previdenziale. Il dibattito si 
incentrò sulla possibilità o meno che l‟Italia potesse recepire il sistema sociale 
universalistico sul modello di quello inglese o dovesse proseguire con quello 
particolaristico. Le proposte della commissione propesero per quest‟ultima 
soluzione, ma si cercò di ampliare a tutti i lavoratori le assicurazioni sociali. Le 
mozioni presentate furono piuttosto avanzate e ambiziose, in netta rottura con gli 
assetti ereditati dal periodo liberale e da quello fascista.  Il progetto venne accolto 
con freddezza dai parlamentari conservatori e, dopo l‟espulsione delle sinistre dal 
governo De Gasperi, fu definitivamente accantonato, mantenendo pressoché 
inalterato l‟assetto previdenziale pre-bellico fino alle riforme degli anni 
Settanta
152 . Tra le grandi potenze europee l‟Italia rappresentò “l‟esempio più 
macroscopico di contraddizione tra un progetto particolarmente progressista ed 
avanzato di sicurezza sociale, quello elaborato dalla Commissione D‟Aragona tra 
il 1947 e il 1948, e l‟assenza di ogni effettiva realizzazione”153. Furono vari i 
motivi che impedirono l‟adozione di un sistema universalistico: in primis le 
precarie condizioni dell‟economia nazionale post-bellica, che imposero pesanti 
restrizioni finanziarie ad ogni progetto di riforma, ma vanno ricordati anche gli 
ostacoli di ordine politico-sociale, simili a quelli che in Francia impedirono 
l‟adozione del piano Laroque. La possibilità di utilizzare un unico schema 
assicurativo per tutti i lavoratori minacciò di ledere i privilegi già acquisiti in 
questo campo da molte categorie professionali.
154
 
Ancora una volta la previdenza aveva finito per attrarre tutte le attenzioni, 
oscurando gli altri campi del sociale e i primi interventi giuridici in ambito sociale 
del secondo dopoguerra avevano finito per elaborare una legislazione 
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 Lodovico D‟Aragona aveva esercitato, già dall‟età giolittiana, il ruolo di dirigente sindacale, 
arrivando a coprire il ruolo di vicepresidente della Cgdl, vivendo però in disparte gli anni della 
dittatura fascista. 
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 Cfr. M. Ferrera, “Il Welfare State in Italia. Sviluppo e crisi in prospettiva comparata”, 
Bologna: Il Mulino, 1984, p. 37. 
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 Cfr. M. G. Rossi, “I modelli di welfare e le scelte della politica”, in “Italia Contemporanea”, n. 
232, settembre 2003, p. 525. 
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 Cfr. M. Ferrera, “Modelli di solidarietà …”, op. cit., p. 234. 
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sull‟assistenza piuttosto che per l‟assistenza. Questa rimane ancora un obiettivo 
secondario rispetto ad altre finalità più importanti per lo Stato
155
. 
Il dibattito sullo Stato sociale ebbe miglior fortuna nell‟Assemblea costituente. 
Dal punto di vista amministrativo e di quello dell‟ordinamento statale non si 
realizzò una cesura col periodo precedente
156
, cosa che si verificò per ciò che 
riguarda l‟assistenza. Tre furono i principi fondamentali che emersero dal dettato 
costituzionale: “la costituzionalizzazione del diritto soggettivo all‟assistenza, il 
riconoscimento del pluralismo degli agenti sociali, il trasferimento delle funzioni 
agli organi decentrati (le Regioni), all‟interno di un progetto più ampio di 
sicurezza sociale in funzione della valorizzazione della persona umana” 157 . 
Numerosi furono gli articoli scritti sulla base di questi nuovi principi; due in 
particolare vertevano specificamente sul settore previdenziale/assistenziale, l‟art. 
32 e l‟art. 38158: 
 
Art. 32: “la Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto dell‟individuo e 
interesse della collettività, e garantisce cure gratuite agli indigenti. Nessuno può essere 
obbligato ad un determinato trattamento sanitario se non per disposizione di legge. La 
legge non può in nessun caso violare i limiti imposti dal rispetto della persona umana”. 
 
Art. 38: “Ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi necessari per vivere 
ha diritto al mantenimento e all‟assistenza sociale. I lavoratori hanno diritto che siano 
preveduti ed assicurati mezzi adeguati alle loro esigenze di vita in caso di infortunio, 
malattia, invalidità e vecchiaia, disoccupazione involontaria. Gli inabili ed i minorati 
hanno diritto all‟educazione e all‟avviamento professionale. Ai compiti previsti in questo 
articolo provvedono organi ed istituti predisposti o integrati dallo Stato. L‟assistenza 
privata è libera.” 
 
Il primo sanciva la nascita del diritto alla salute, inteso non solo come diritto 
fondamentale dell‟individuo, ma anche come interesse della collettività, 
superando la tradizionale impostazione dell‟assistenza e della previdenza per 
singole categorie di lavoratori in favore di una visione unitaria della collettività, 
secondo il principio dell‟uguaglianza di tutti i cittadini caratteristico dei moderni 
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 Cfr. P. Cavaleri, “Continuità e innovazione nell‟ordinamento giuridico dell‟assistenza in 
Italia”, in “Bollettino dell‟Archivio per la storia del movimento sociale cattolico in Italia”, 
XXXIX, 3, 2004, p. 246. 
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 La commissione Forti, nominata per elaborare una riforma dell‟amministrazione, non diede i 
risultati sperati. 
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 Cfr. S. Inaudi, “L‟assistenza nel II dopoguerra tra continuità e riforme”, in “Storica”, 2010, n. 
46, p. 82. 
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  Cfr. G. Astuto, op. cit., pp. 268-270. 
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sistemi sociali. Fu invece criticato, già in sede di assemblea, il riferimento alle 
cure gratuite nei confronti degli indigenti, considerato retaggio della concezione 
della beneficenza di stampo ottocentesco
159
. 
L‟articolo 38 invece segnava il passaggio da un‟assistenza concepita come 
sistema di aiuti occasionali ad una intesa come dovere della collettività nel 
garantire il cittadino contro ogni evento della vita che ne inficiasse, totalmente o 
parzialmente, le capacità individuali. La distinzione tra assistenza sociale e 
beneficenza pubblica si fece così sempre più sfumata, dal momento che l‟unico 
fattore distintivo era quello della natura stessa del bisogno. L‟attenzione riservata 
alle tematiche del lavoro, presente sin dal primo articolo del testo costituzionale, 
emerge anche qui in tutta la sua chiarezza. Nonostante la presenza di posizioni 
contrarie da parte di alcuni parlamentari si decise di usare l‟espressione “cittadini 
inabili al lavoro” piuttosto che il solo termine “cittadini”. Ciò ha sollevato dei 
dubbi sulla effettiva universalità di tale diritto, riservato solo a coloro che, 
impossibilitati nell‟accesso al mondo lavorativo e quindi al sistema previdenziale, 
dovessero fare necessariamente ricorso alla meno nobile assistenza pubblica. 
 L‟elaborazione di questi articoli fu molto complessa e il dibattito sul diritto 
all‟assistenza sia svolse sia all‟interno della Prima Sottocommissione che della 
Terza, arrivando ad una versione definitiva solo con le modifiche apportate, in 
assemblea plenaria, al progetto di Costituzione elaborato dalla Commissione dei 
75. I contrasti più accesi riguardarono la distinzione tra assistenza e carità prima e 
tra assistenza e previdenza poi, e molta attenzione fu calamitata dal ruolo dello 
Stato. Esso doveva avere la responsabilità gestionale e finanziaria del futuro 
sistema assistenziale, senza però divenire l‟unico soggetto interessato e lasciando 
il congruo spazio alle altre forme di intervento individuali, in primis quella della 
famiglia. I cattolici in particolare si opponevano al modello statale del socialismo 
sovietico, e premevano affinché il concetto di assistenza si basasse su tre pilastri: 
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 Cfr. M. Paci, “Pubblico e privato …”, op. cit., p. 87. 
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 Cfr. A. Salini, “L‟ordinamento dell‟assistenza nei lavori dell‟Assemblea costituente”, in 
“Bollettino dell‟Archivio per la storia del movimento sociale cattolico in Italia”, XXXVIII, 2, 
2003, p. 245-254.  
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Lo Stato si ritagliò un ruolo sempre più centrale, di predisposizione e 
integrazione degli organi e degli istituti assistenziali, nonostante l‟ultimo comma 
dell‟articolo 38 non escludesse l‟iniziativa privata. Questo articolo, considerato il 
fulcro attorno al quale si è sviluppata la sicurezza sociale in Italia dal dopoguerra 
ad oggi, legittimava quindi varie modalità di intervento, affidando agli organi 
competenti le scelte definitive. La distinzione tra due soggetti diversi, i cittadini 
da un lato e i lavoratori dall‟altro, corrisponde alla scissione tra i concetti di 
assistenza, universale, e previdenza, valida solo per alcune categorie, cui 
corrispondono anche altre differenziazioni, come quella sulla forma di 
finanziamento, basata sulla fiscalità generale nel primo caso, sulle assicurazioni 
nel secondo.  
In realtà, il tema della liberazione dal bisogno a cui l‟articolo fa riferimento 
sembra abbandonare tale separazione in favore di un servizio pubblico unitario, 
con il superamento del principio di solidarietà tra lavoratori con quello della 
solidarietà tra cittadini
161
. Si può dire che questi e gli altri articoli della 
costituzione riguardanti l‟assistenza scolastica (art. 34) o quella sanitaria e 
ospedaliera (art. 117 e 118), caratterizzino la svolta dell‟Italia repubblicana 
rispetto al periodo precedente, con una concentrazione maggiore sul tema dei 
diritti fondamentali dell‟uomo, con l‟abbandono di ogni concezione 
pietistico/caritativa che aveva caratterizzato il sistema assistenziale italiano in 
precedenza e l‟abbandono della logica assicurativo/corporativa che aveva 
caratterizzato quello previdenziale. 
Alcuni dei dettami costituzionali restarono a lungo solo sulla carta prima di 
raggiungere una piena espressione. Molti di questi dovranno infatti aspettare la 
fine degli anni Sessanta e gli anni Settanta per essere concretizzati, in un nuovo 
clima concernente le politiche del welfare, in cui rientrerà anche la creazione del 
sistema sanitario nazionale con il quale gli ECA verranno definitivamente 
soppressi. Tra queste innovazioni anche l‟istituzione dell‟ente Regione, che aveva 
visto definite le sue prerogative in materia di assistenza pubblica, sanitaria e 
scolastica dall‟art. 117 della Costituzione, che prevedeva una funzione di gestione 
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 Cfr. L. Gaeta e A. Viscomi, “L‟Italia e lo Stato sociale”, op. cit., pp. 257-262. 
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non diretta ma delegata agli enti locali minori. Questo stesso articolo si era 
limitato a descriverne il campo di azione con la antiquata e fin troppo generica 
espressione di “beneficenza pubblica”. Non fu un caso isolato. I padri costituenti 
utilizzarono in maniera intercambiabile espressioni che in realtà avevano 
significati diversi: assistenza, previdenza, sicurezza sociale, beneficenza, carità. 
Un primo motivo alla base dell‟uso indifferenziato di termini designanti settori 
differenti viene identificato con la scarsa preparazione di alcuni di essi su questo 
tema. Silvia Inaudi sottolinea che alle spalle di ciò può essere rintracciata anche 
una visione “difensiva” dello stato sociale, rivolta cioè, in primis, alla tutela 
dell‟ordine pubblico 162 . Inoltre, mentre in gran parte del mondo occidentale 
andava affermandosi un modello di stato sociale inclusivo e universale, quello 




Il riconoscimento dell‟autonomia locale, contenuto nell‟articolo 5 della 
Costituzione costituì una contraddizione con la normativa sugli enti locali, che 
manteneva tratti di forte continuità con il periodo fascista. Se i podestà e i presidi 
della provincia di nomina governativa avevano rappresentato la negazione del 
principio dell‟autogoverno, il decreto luogotenenziale del 7 gennaio 1946, n. 1, 
pur riaffermando l‟elettività delle cariche, aveva lasciato inalterato il sistema dei 
controlli prefettizi sancito dal T. U. del 1934
164
. 
I primi governi repubblicani a guida democristiana non si prodigarono 
nell‟applicazione delle nuove norme, riaffidando ai grandi Enti nazionali del 
passato l‟attuazione dei piani previdenziali e assistenziali, invece di puntare sul 
potenziamento del ruolo degli enti locali nel settore. Sia le Province che i Comuni 
dovranno aspettare i rinnovamenti degli anni Settanta, limitandosi ad esercitare 
funzioni secondarie e in maniera non esclusiva
165
.  
Un organismo che nacque in quel periodo e che ebbe profonde relazioni con 
l‟attività dell‟ECA fu l‟Amministrazione per gli Aiuti Internazionali (AAI), 
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 Cfr. S. Inaudi, “L‟assistenza nel II dopoguerra …, op. cit., p. 83. 
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 Cfr. L. Di Nucci, “Lo stato sociale in Italia …”, op. cit., p. 188. 
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 Cfr. C. De Maria, “L‟evoluzione del Terzo settore dal Novecento a oggi (1915-2011)”, in E. 
Rossi, S. Zamagni (a cura di), “Il Terzo settore …”, op. cit. p. 100. 
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 Cfr. I. Pavan, “Le politiche del Welfare e l‟azione degli enti locali. Prime note sul caso di 
Pisa”, in R. Di Quirico (a cura di), “Le politiche locali nella provincia di Pisa”, Firenze: European 
press academic publishing, 2005, pp. 198-203. 
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istituita nel 1947 e in seguito denominata Amministrazione per le attività 
assistenziali italiane e internazionali. Essa fu guidata da Lodovico Montini fino 
alla sua soppressione, avvenuta con il decreto del presidente della repubblica 24 
luglio 1977, n. 617, concernente la soppressione di uffici centrali e periferici delle 
amministrazioni statali. Nata come ente autonomo, confluì sotto l‟egida del 
Ministero dell‟Interno nel 1962, pur mantenendo la linea condotta sino ad allora, 
ossia quella di organo di collegamento tra il governo e la società civile. L‟operato 
dell‟istituzione non era rivolto direttamente ai bisognosi, piuttosto verso altri enti 
erogatori di assistenza, promuovendone l‟azione. È stata proprio l‟AAI a portare 
alla “costruzione di una cultura del servizio sociale orientata a sviluppare le 
capacità della società e far fronte tanto all‟emergenza quanto all‟assistenza ai 
bisognosi”166. Nel 1955, ad esempio, Montini inviò ad ogni ECA presente in Italia 
una relazione sull‟attività svolta sino ad allora per l‟assistenza all‟infanzia, in 
parte in concomitanza con l‟ECA stesso167.  
L‟AAI era stato coinvolto, nel decennio che va dal 1945 al 1955, in iniziative 
in favore di 23mila centri di assistenza fra asili, refettori scolastici ed istituti a 
beneficio di 1 milione e 400mila ragazzi ogni giorno, avvalendosi degli aiuti del 
governo degli Stati Uniti. Questo tipo di politiche erano soprattutto espressione di 
una rinnovata solidarietà internazionale che trovava, nel campo dell‟assistenza – e 
in particolare quella ai minori – una tra le sue più feconde espressioni. 
L‟assistenza alimentare aveva due profonde motivazioni: in Italia esisteva ancora 
un vasto livello di sotto-nutrizione, che colpiva in maniera particolare l‟infanzia; 
era poi necessario educare le famiglie ad una cura dell‟alimentazione che 
convergeva con gli interessi dello sviluppo agrario. 
Molti generi alimentari arrivavano dagli USA, ma Montini assicurava che ciò 
non era fatto a discapito dei produttori locali, e c‟era una particolare attenzione 
rivolta all‟importo di proteine e grassi animali (latte in primis) molto carenti 
nell‟alimentazione dei bambini. Nell‟inverno a cavallo tra il 1955 e il 1956 il 
governo statunitense aveva consegnato all‟AAI i seguenti quantitativi di prodotti, 
necessari per completare il razionamento previsto per le categorie assistite: pasta 
                                                          
166
 Cfr. S. Sepe, op. cit., pp. 300-303. 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1071, 
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74.360 quintali, riso 49.500 q, zucchero 19.880 q, marmellata 8060 q, carne e 
pesce 6.500 q, cioccolato 3.500 q. Prodotti con i quali era stata effettuata la 
seguente attività: 
 
Tab. 5 Assistenza svolta tra il 1/11/1955 e il 31/10/1956 dall‟AAI.. 
Categorie Centri Bambini Giorni 
Asili infantili 11.000 580.000 150 
Refettori scolastici 6.100 650.000 130 
Istituti per ragazzi 2.200 100.000 365 
       Totale 19.300 1.330.000 - 
Colonie con pernottamento 2.100 300.000 30 
Colonie diurne 1.650 170.000 30 
       Totale 3.750 470.000 - 






Nei primi anni della fase repubblicana, il tema dell‟assistenza fu al centro del 
dibattito tra le varie correnti politiche presenti in Parlamento. Da molte parti 
veniva richiesta un‟analisi delle condizioni del Paese in seguito alle distruzioni 
provocate dal conflitto. L‟Istituto della Nutrizione era stato creato nel 1936 con il 
compito di studiare il problema dell‟alimentazione, l‟AAI aveva condotto 
un‟indagine sui consumi alimentari dei bambini assistiti dall‟UNRRA, e su questo 
solco si inseriranno, all‟inizio degli anni Cinquanta, le due inchieste parlamentari 
sulla miseria e sulla disoccupazione. 
Il settore assistenziale fu marginalizzato dall‟attenzione prevalentemente 
rivolta a quello della previdenza e dello sviluppo economico della nazione da 
parte sia della DC che dei partiti di sinistra. Ciò fu conseguenza anche 
dell‟importanza data al tema del lavoro da parte dei costituenti, rispetto al tema 
della cittadinanza.  
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Le elezioni dei Comitati di amministrazione degli ECA da parte dei rispettivi 
Consigli comunali rappresentò un ulteriore fronte su cui si innestava la battaglia 
politica, a livello locale, tra i principali partiti politici nazionali. Il ruolo del 
Consiglio dell‟ente arrivò a diventare sempre più formale nel corso degli anni 
Cinquanta e cioè limitato alla nomina ufficiale dei componenti, la cui scelta 
definitiva avveniva all‟interno delle segreterie di partito. L‟ECA diventò così un 
vero e proprio “centro di potere” per i vari interessi politici in campo, in 
particolare per il ruolo strategico che l‟assistenza ai cittadini rivestiva ai fini del 
consenso elettorale
168
. A Pisa furono in molti a far parte sia del Consiglio 
comunale che di quello dell‟ECA. A partire da Leonida Tonelli si innesca infatti 
un meccanismo che vedrà la partecipazione sempre maggiore dei politici cittadini 
nell‟amministrazione dell‟assistenza generica: Marsili e Castellani furono 
presidenti dell‟ECA, Sbrana, Castellacci, Gattai, Zingoni e altri consiglieri 
dell‟ECA, così come Renato Pagni e Vittorio Galluzzi che rivestiranno la carica di 
sindaco di Pisa dopo Bargagna. 
Dalle pagine del quotidiano “Il Popolo”, organo di stampa del partito 
democristiano, venivano lanciati continui appelli alla sottoscrizione di solidarietà 
per i disoccupati in previsione della campagna di assistenza invernale. Ogni 
giorno venivano pubblicati i nomi di coloro che aderivano alla campagna e 
attacchi ai partiti di sinistra, rei di non pubblicizzare adeguatamente la 
beneficenza. La stagione invernale 1947-1948 rappresentò l‟apice di una parabola: 
gli anni successivi videro infatti una sempre minor attenzione nei confronti di 
queste tematiche. Esse rimasero oggetto di studio, anche in previsione di una 
riforma, di un gruppo ristretto di specialisti all‟interno del partito democristiano, 
lo stesso Montini, Lorenzo Isgrò e Maria Pia Dal Canton, responsabile 
dell‟Ufficio problemi assistenziali della DC. L‟immobilismo legislativo che 
contraddistinse questa fase fu dovuta più alle divergenze interne al partito 
democristiano che a quelle con i partiti di sinistra. Il progetto della Dal Canton di 
valorizzare l‟assistenza familiare attraverso gli ECA e quella ai minori tramite una 
suddivisione dei compiti tra l‟ONMI e l‟Ente nazionale per la protezione morale 
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169 , fallì proprio per l‟opposizione di una delle varie 
correnti interne della DC.  
In generale l‟attenzione del partito democristiano riguardo il fenomeno del 
pauperismo fu abbastanza limitata. La sua attività fu costantemente all‟insegna 
dell‟alternanza tra due obiettivi contrastanti: riforma strutturale del sistema da una 
parte e mantenimento della fitta rete di organizzazioni private di ispirazione 
cattolica dall‟altra170. D‟altro canto il tentato processo di laicizzazione avviatosi 
con la legge Crispi del 1890 non aveva estromesso la Chiesa dal settore, anzi essa 
era ancora radicata in maniera considerevole. Dopo la fuga del governo da Roma 
fu proprio la Santa Sede ad occuparsi dei rifornimenti della capitale. Vennero 
istituiti campi profughi e mense, con la collaborazione dell‟ECA capitolino. Nel 
gennaio del 1945 il papa Pio XII sancì la nascita della Pontificia Commissione 
d‟Assistenza (PCA), che si occuperà di assistenza generica ai poveri, con 
iniziative speculari a quelle messe in campo dall‟ECA e da altri enti pubblici, 
come l‟organizzazione delle colonie estive per i bambini affetti da malattie 
respiratorie. A Pisa, ad esempio, la PCA (nel 1953 verrà rinominata Pontificia 
Opera di Assistenza in Italia), si occupò degli aiuti agli internati del campo di 
Coltano, assistendoli anche nella loro liberazione in collaborazione con 
l‟Arcivescovado della città. 
Il ruolo della Chiesa rimase assolutamente centrale anche nel secondo 
dopoguerra, con nuovi ed efficaci compiti di coordinamento e controllo delle 
svariate istituzioni religiose operanti in Italia. Gli anni che vanno dal 1945 al 1950 
segnarono però: 
“un vero e proprio salto di qualità, con il passaggio da una visione essenzialmente 
fondata sull‟etica dell‟aiuto, della solidarietà, della condivisione (tradizionale ed antica) 
ad una concezione più propriamente politica del problema, incentrata non solo 
sull‟intollerabilità morale della povertà, ma anche sulla doverosità sociale di 
un‟organica e sistematica lotta alla povertà e alle sue cause, in un‟ottica, dunque, in cui 
l‟assistenza assume un ruolo decisamente secondario rispetto ad un impegno non solo e 
non tanto individuale ma istituzionale volto a rimuovere le cause della povertà e a 
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 L‟Ente nazionale per la protezione morale del fanciullo fu fondato da cittadini privati nel 1945 
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realizzare la giustizia sociale. Le politiche sociali diventano dunque, almeno agli occhi 
delle coscienze più vigili ed attente, prioritarie rispetto alle politiche assistenziali”171 
 
In altre parole, anche negli ambienti cattolici, si giunge ad una nuova 
concettualizzazione del rapporto tra due termini cardine della dottrina cristiana, 
quelli di carità e giustizia, con il secondo che diventò obiettivo prioritario ed il 
primo che risultò subordinato ad esso. Questa nuova concezione sarà tuttavia 
caratteristica solo di alcune voci della sinistra democratico-cristiana (Primo 
Mazzolari, Amintore Fanfani e Giorgio La Pira), e non diventò un obiettivo 
generalizzato e condiviso dal partito, restando, a detta di Giorgio Campanini, 
“un‟occasione perduta per la cultura cattolica del Novecento”172.  
La tendenza complessiva rimaneva quella rivolta alla salvaguardia dei 
privilegi acquisiti in questo campo dagli istituti religiosi, con sfumature 
riguardanti la presenza o meno, e in che misura, dello Stato
173
. Infatti, anche dal 
mondo cattolico si levarono voci in favore di un ruolo sempre più forte dello Stato 
come garante della giustizia sociale. Importanti ai fini della ricostruzione del 
dibattito in ambiente cattolico sul tema dell‟assistenza ci furono due Convegni: 
quello di Tremezzo, tra il settembre e l‟ottobre del 1946, e quello di Bologna nel 
1949. Il primo fu l‟occasione per l‟incontro tra studiosi ed esperti, sia italiani che 
stranieri, del settore assistenziale, e in esso vennero gettate le basi del futuro 
servizio sociale italiano. Ma esso fu anche un‟occasione per un dibattito 
costruttivo e collaborativo sia tra i democristiani al governo e le forze di sinistra, 
sia all‟interno dello stesso mondo cattolico tra le varie correnti che esso 
accoglieva. Questo clima di dialogo, presente anche sulle numerose riviste del 
settore che fiorirono in quegli anni
174
, non sarà però destinato a durare a lungo. 
                                                          
171
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nazionale assicurazione malattie dei lavoratori, “Assistenza sociale”, facente riferimento 
all‟Istituto nazionale confederale della Cgil , “Maternità e Infanzia”, periodico dell‟ONMI e 
“Solidarietà Umana”, periodico dell‟ANEA. 
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Nel partito socialista non possiamo non ricordare la figura e l‟opera di 
Ezio Vigorelli, il quale aveva presentato delle proposte di riforma del settore 
assistenziale in un suo lavoro del 1948 dal titolo “L‟offensiva contro la miseria. 
Idee ed esperienze per un piano di sicurezza sociale”, nel quale aveva delineato 
un vero e proprio “piano” che affrontasse i problemi sociali del paese. Rifacendosi 
anche alle novità contenute nella Carta costituzionale, egli proponeva un ruolo 
maggiore dello Stato tramite un nuovo sistema di strumenti e controlli che tenesse 
conto delle principali necessità generate dalla guerra (pane, casa, salute), 
rinunciando all‟universalismo del Piano Beveridge, inapplicabile nel nostro paese, 
e concentrandosi su una sola parola d‟ordine: “fare”. Nell‟impossibilità di 
realizzare tutto ciò che fosse necessario era importante realizzare il possibile 
nell‟immediato175.   
Al Convegno per la XXIII Settimana Sociale dei Cattolici tenutosi a Bologna 
nel settembre del 1949, il tema principale era quello del rapporto tra iniziativa 
privata e controllo statale. Le varie correnti di pensiero erano infatti unite nel 
sostenere che solo con uno schema unitario articolato, organizzato dallo Stato, si 
potessero indirizzare tutti gli ambiti economici verso la salvaguardia della 
sicurezza sociale. Il periodico dell‟Associazione nazionale fra gli enti di 
assistenza, “Solidarietà umana”, aveva dato avvio ad una battaglia che poneva 
l‟accento sulla centralizzazione della previdenza e dell‟assistenza da parte del 
Governo, proponendo a tal fine la costituzione di un Ministero per la Sicurezza 
Sociale. L‟accentramento dei poteri doveva realizzarsi anche a livello periferico, 
tagliando sull‟enorme numero di enti autarchici e non presenti nella penisola, 




Valeria Fargion ha usato la suggestiva immagine della tela di Penelope per 
descrivere il progetto di riforma dell‟assistenza, puntualmente avviato all‟inizio di 
ogni legislatura e mai portata a termine
177
. Probabilmente una delle spiegazioni è 
che buona parte del partito democristiano non vedeva di buon occhio la paventata 
                                                          
175
 Cfr. E. Vigorelli, “L‟offensiva contro la miseria. Idee ed esperienze per un piano di sicurezza 
sociale”, Milano: Mondadori, 1948, pp. 11-20. 
176
 Cfr. P. Del Fabbro, “Per un Welfare State italiano: idee e progetti nell‟età del centrismo 
degasperiano”, in “Nuova Rivista Storica”, 1994, volume LXXVIII, pp. 83-85. 
177
 Cfr. V. Fargion, “Geografia della cittadinanza …”, op. cit., p. 107. 
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razionalizzazione del settore assistenziale, operazione che andava ad intaccare sia 
il potere acquisito dagli istituti religiosi, sia l‟utilizzo per fini clientelari degli enti 
parastatali da parte del governo. Alla luce di ciò si comprende la proliferazione di 
leggi, di decreti ministeriali e di enti assistenziali che caratterizzò anche gli anni 
immediatamente successivi, ma che non portarono ad alcuna concreta riforma del 
settore. 
La mancata attuazione di tali progetti, che ha caratterizzato il periodo dei 
governi centristi, ha portato all‟utilizzo del termine “immobilismo” per descrivere 
la prima fase repubblicana. Secondo la ricostruzione della storia dello stato sociale 
italiano elaborata da Gianni Silei, questo periodo va invece visto come foriero di 
analisi, riflessioni e critiche che trovarono attuazione pratica solamente in seguito. 
I due Convegni già citati, quello di Tremezzo e quello di Bologna, sono proprio 
un esempio della dinamicità che, almeno a livello teorico, contraddistinse il 
periodo preso in esame
178
. Queste assise non cancellano l‟idea della 
marginalizzazione effettiva del settore assistenziale rispetto a quello 
previdenziale, ma dimostrarono come, in alcuni ambienti ristretti e formati in gran 
parte da tecnici o persone con un‟esperienza diretta nel settore, circolassero già 
proposte modernizzanti e vicine ai percorsi intrapresi dalle altre nazioni 
occidentali nell‟elaborazione dei loro modelli di welfare, prima su tutte 
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 Cfr. S. Inaudi, “L‟assistenza nel II dopoguerra …, op. cit., p. 81. 
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4. Gli anni Cinquanta 
 
4.1 L’attività dell’ente 
 
Gli anni che vanno dal 1950 al 1966 sono quelli che portarono al 
consolidamento, in Italia, di un welfare state di stampo particolaristico/clientelare, 
secondo l‟espressione coniata da Massimo Paci per descrivere lo sviluppo 
alternativo al welfare particolaristico/meritocratico caratteristico, secondo Richard 
Titmuss, del resto dei paesi dell‟Europa continentale 179 . Numerose categorie 
occupazionali videro estesa la propria copertura assicurativa, cui corrispose spesso 
la creazione di una nuova cassa, o fondo, gestito con una specifica normativa. 
Sebbene ci fossero state riunioni, gruppi di studio, Commissioni parlamentari e 
proposte di legge, non si riuscì a dar vita ad un progetto radicale e strutturale che 
riguardasse il nostro welfare: 
 
“si innescò, insomma, una sorta di dibattito infinito che si tradusse in una 
perenne attesa di una riforma complessiva che non si realizzò mai. In sostanza, la 
continuità rispetto al passato liberale e fascista emerse in alcune caratteristiche di fondo 
dello Stato sociale degli anni Cinquanta.”180 
Le caratteristiche di fondo a cui Silei si riferisce sono l‟elevata 
frammentazione istituzionale, la diffusa presenza dell‟iniziativa privata, in parte 
finanziata dallo Stato stesso, e la diversificazione delle prestazioni, dipendenti 
dalle categorie professionali e redditizie. Caratteristiche che influiranno 
profondamente sull‟attività assistenziale del nostro ente e che saranno destinato a 
caratterizzare a lungo il dibattito tra i vari partiti politici maggioritari del Paese, 
anche quando, all‟inizio degli anni Cinquanta, vennero inaugurate dal governo 
italiano due inchieste parallele, una sulla disoccupazione e una sulla povertà.  
Con esse si ritornava ad una modalità di analisi e di discussione dei 
problemi sociali risalenti al periodo prefascista, con un‟ampiezza persino 
maggiore rispetto al passato, dovuta alle problematicità strutturali e contingenti, 
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 Cfr. M. Paci, “Pubblico e privato …”, op. cit., pp. 76-78. 
180
 Cfr. G. Silei, “Lo Stato sociale in Italia. Storia e documenti, vol. 2, Dalla cultura del fascismo 
ad oggi (1943-2004)”, Manduria-Roma-Bari: Lacaita, 2003, pp. 125-126. 
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emerse nel secondo dopoguerra. Oltre ai problemi di natura prettamente 
economica, le inchieste rispondevano al nuovo indirizzo sancito dalla 
Costituzione, in cui il diritto alla salute, all‟assistenza, all‟istruzione, assurgevano 
al ruolo di inviolabili. Entrambe avevano famosi precedenti, dai quali ricalcavano 
impostazione e metodi d‟indagine. Di questi però, tra cui spicca l‟inchiesta Jacini, 
ripresero anche il destino infelice. Nessuna delle inchieste infatti condusse a 
sviluppi legislativi importanti, pur contribuendo alla pubblicizzazione delle 
condizioni di vita del Paese e dei suoi cittadini e rendendo il dibattito sui grandi 
temi nazionali sempre più ampio. 
La “Inchiesta sulla miseria in Italia, e sui mezzi per combatterla”, 
fortemente voluta dal deputato socialista Ezio Vigorelli, presidente dell‟ANEA, e 
depositata il 28 settembre 1951 alla Camera dei deputati dallo stesso Vigorelli e 
altri sei colleghi di partito,era nata con lo scopo di analizzare le statistiche sulla 
povertà dei cittadini italiani, trovarne le cause e proporre delle soluzioni, cercando 
anche un confronto con i più moderni sistemi assistenziali in vigore in altri Paesi. 
I membri della Commissione
181
, costituitasi nel 1952, si proposero quindi anche il 
compito di proporre degli interventi per migliorare il coordinamento del settore, 
eliminandone le disfunzioni. Le indagini furono eseguite sia dalla Commissione 
stessa che da altri organi come l‟ISTAT, l‟INAIL e l‟ACISP182. Oltre seicento 
Comuni furono oggetto delle indagini, tra cui tutti i capoluoghi di provincia, e 




Gli ECA ebbero il compito di preparare le liste delle famiglie da esaminare 
e di avvertirle dell‟iniziativa, ma anche quello di rispondere ad un questionario 
                                                          
181
 La Commissione, costituitasi nel giugno del 1952, doveva essere inizialmente di 15 elementi 
ma poi venne allargata a 21 per meglio rappresentare le forze politiche in Parlamento. Essa  era 
così composta: Ezio Vigorelli (presidente),  Lodovico Montini (vicepresidente), Cesare Bensì ed 
Ermenegildo Bertola (segretari), Mario Alicata, Gaetano Ambrico, Laura Bianchini, Maria Lisa 
Cinciari Rodano, Alfredo Covelli, Umberto Delle Fave, Beniamino De Maria, Salvatore 
Mannironi, Giuliana Nenni, Maria Nicotra, Giovanni Palazzolo, Luigi Palmieri, Luigi Polano, 
Adolfo Quinteri, Ercole Rocchetti, Domenico Sartor, Riccardo Walter. La Commissione aveva 
anche dei collaboratori stabili: Maria Cao Pinna, Giandomenico Cosmo, Federico Gualtierotti, 
Giuliano Mazzoni, Quirino Peroni, Silvio Pozzani e Luigi Somma. 
182
 L’Alto Commissariato per l’Igiene e la Sanità Pubblica venne istituito con il Decreto 
luogotenenziale 12 luglio 1945, n. 417, ed ereditava tutte le funzioni in ambito sanitario rivestite 
dal Ministero dell’Interno. 
183
 Cfr. G. Fiocco, “L‟Italia prima del miracolo economico. L‟inchiesta parlamentare sulla 
miseria, 1951-1954”, Manduria – Roma – Bari: Lacaita, 2004, p. 100. 
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sull‟azione svolta (elenco degli assistiti, metodi di rilascio del libretto di 
assistenza, servizio sociale e di assistenza legale ai poveri, ecc.) e suggerimenti 
per una riforma generale. Dai risultati di questi questionari, che solo un terzo degli 
enti presenti nella penisola compilò, emerse come 5 milioni di italiani usufruissero 
delle prestazioni degli ECA, e di questi il 51,68% si trovava in età lavorativa, il 
23,67% l‟aveva superata e il 24,65% era al di sotto dei 14 anni184. 
Al momento della discussione dei risultati e delle proposte dei commissari 
in sede parlamentare però, non ci fu l‟adeguata attenzione che un tema così 
centrale meritava, e la commissione venne rapidamente liquidata. Vigorelli aveva 
sempre ritenuto eccessivo l‟accentramento dei poteri nel Ministero dell‟Interno, 
perché non era dovuto alle specifiche competenze rivestite dallo stesso, ma 
all‟antica impostazione dell‟assistenza come strumento di difesa dell‟ordine 
pubblico. Per questo motivo presentò una proposta di legge sulla creazione di un 
Ministero dell‟Assistenza che potesse ereditarne le funzioni in questo settore, ma 




Cercando di definire le cause della povertà venne riscontrata la maggiore 
correlazione con il peso esercitato dalla disoccupazione, dall‟invalidità e dalla 
vecchiaia, tutte espressioni della mancanza di un lavoro stabile. Lungi dall‟essere 
un problema di carattere sporadico, essa era diffusissima in tutto il territorio 
nazionale, ma con forti variazioni nella distribuzione in merito soprattutto alla 
geografia (nord/sud, città/campagna). Queste differenze non permisero di 
utilizzare indicatori del benessere univoci a livello nazionale, come il reddito, 
bensì costrinse ad indagare nel dettaglio alcuni fattori specifici, come la 
condizione abitativa e l‟alimentazione, dati che stupirono per la loro drammaticità.  
Per ciò che invece riguardava il lavoro degli enti assistenziali, compreso 
l‟ECA, si percepiva come non si fosse ancora arrivati alla concezione di un diritto 
del cittadino, ma che fossero radicati meccanismi particolaristici, la cui piena 
dimostrazione era la battaglia assistenziale che si realizzava in coincidenza dei 
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 E. Longo, “Le condizioni di vita e di lavoro del popolo italiano”, in “Rinascita”, n. 10, 1950, 
pp. 140-141.  
185
 Cfr. M. Paniga, “Ezio Vigorelli, gli ECA e la battaglia per una riforma dell‟assistenza 
nell‟Italia repubblicana”, in “Società e Storia”, n. 132, 2011, p. 335. 
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periodi preelettorali, sia nei comizi che a mezzo stampa. Due censimenti 
accompagnarono l‟inchiesta: il primo fu condotto tramite le prefetture con lo 
scopo di raccogliere i dati sugli enti locali; il secondo fu invece rivolto agli enti 
nazionali. L‟enorme mole di documenti non fu inserita negli Atti dell‟inchiesta ma 
rivelò ancora una volta l‟arretratezza del settore. Fiocco riporta come esempio 
della mancanza di regolamentazione giuridica proprio un ente pisano: “L‟Opera 
pia Cottolengo di Pisa dichiarò di non avere bisogno di statuti, perché a 
governarla non erano gli uomini ma la Divina Provvidenza”186.  
Al di là di alcuni limiti dimostrati dall‟inchiesta e della scarsa attenzione 
che in Parlamento le venne concessa, essa ebbe uno sguardo lucido nel delineare 
quelli che sarebbero stati i problemi caratteristici dell‟assistenza generica fino alla 
fine degli anni Settanta, quando la sua competenza venne trasferita dall‟ECA al 
servizio sanitario regionale. Nella commissione si scontrarono due impostazioni 
differenti, che avevano come punti di riferimento le più alte cariche della 
commissione, quella di presidente, rivestita da Ezio Vigorelli, e quella di 
vicepresidente, incarnata da Lodovico Montini. Quest‟ultimo, pur costituendo una 
voce dissidente all‟interno del partito sulle politiche sociali, rappresentava gli 
interessi della Democrazia Cristiana volti a conservare il ruolo raggiunto dalla 
Chiesa e dalla miriade di istituzioni laiche presenti sul territorio nazionale tramite 
un intervento riformatore che potesse migliorare le condizioni di vita della 
popolazione povera, senza interferire però nel sistema esistente. 
Vigorelli invece cercò di dare quanto più risalto ai risultati dell‟inchiesta, 
senza paura di mostrare le difficoltà attraversate dal Paese e organizzò una grande 
conferenza a Montecitorio alla presenza di tantissime autorità, esperti e giornalisti 
il 20 luglio del 1953, cioè dopo le elezioni politiche avvenute nel mese di giugno. 
Il suo discorso andò a contrastare il profilo basso tenuto dalle proposte della 
Commissione, ipotizzando un ruolo più deciso degli ECA per assicurare il diritto 
all‟assistenza a tutti i cittadini in stato di bisogno, senza distinzioni e 
particolarismi. Si soffermò inoltre sulle cause principali della miseria, individuate 
                                                          
186
 Cfr. G. Fiocco, “L‟Italia prima del miracolo economico …”, op. cit., p. 136. La “Piccola casa 
della Divina Provvidenza”, altrimenti detta Istituto Cottolengo, dal nome del suo fondatore 
Giuseppe Benedetto Cottolengo, è un istituto di assistenza ai portatori di handicap fisici e mentali, 
agli anziani, agli ammalati, ai minori orfani o senza famiglia, ai tossicodipendenti, ai poveri senza 
fissa dimora e agli extracomunitari. 
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nella disoccupazione, nei bassi salari e nell‟emergenza abitativa, piuttosto che 
sulla semplicistica idea dell‟ozio, trapelata nella relazione finale. Il suo fervore 
non riuscì a dare i risultati sperati e l‟inchiesta venne accantonata. Continuò 
quindi a mancare un intervento deciso in materia, nonostante i difetti del sistema 
fossero chiari a tutti, compresi gli amministratori e gli utenti stessi. 
L‟inchiesta e le sue conclusioni vennero analizzate dai quotidiani in 
maniera contrastante, in base al loro colore politico. L‟“Avanti!” accusò i 
Commissari di aver mancato di coraggio nel denunciare le vere cause della 
miseria, mentre giornali come “Il Tempo” e il “Corriere della Sera” elogiarono il 
loro lavoro, che aveva avuto il merito di far luce sul tema e di aver aperto il 
cammino verso nuovi approfondimenti. Non è un caso che il nuovo governo, 
guidato da Scelba, aveva come ministri proprio Tremelloni (presidente della 
“Commissione parlamentare d‟inchiesta sulla disoccupazione, 1951-1953”) e 
Vigorelli, il primo al Ministero delle Finanze, il secondo a quello del Lavoro. La 
nomina dei due esponenti socialisti fu un riconoscimento per il lavoro svolto ma 




In questo contesto, e per tutto il corso degli anni Cinquanta, le vicende che 
coinvolsero l‟ECA pisano sembrano oscillare continuamente tra un successo 
(pochi) e un fallimento (molti). Dopo la buona efficienza dimostrata con 
l‟alluvione del 1949 ricordata in precedenza, venne infatti sospesa per mancanza 
di fondi l‟attività della mensa per gli indigenti, che l‟ex presidente dell‟ECA 
Leonida Tonelli aveva definito il “fiore all‟occhiello” dell‟operato dell‟ente. 
Quello della mensa gratuita, cui si aggiungerà più tardi anche il ristorante 
popolare, era un servizio che raccoglieva l‟eredità del cosiddetto “rancio del 
popolo” di epoca fascista. Già nell‟agosto del 1950 era apparso un articolo sul 
giornale socialcomunista di Livorno “La Gazzetta”, dal titolo “Poche cucchiaiate 
di minestra: il pasto di settecento persone”, che denunciava il continuo 
peggioramento del servizio e della qualità dei pasti. Intervistati alcuni degli utenti 
della mensa, si venne a sapere che con il continuo aumento delle persone assistite, 
a causa della disoccupazione, i locali erano sovraffollati e le pietanze sempre più 
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 Cfr. G. Fiocco, “Il ritorno delle inchieste parlamentari …”, op. cit., pp. 459-465. 
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misere. L‟articolo si concludeva con un attacco rivolto questa volta al governo, 
reo di spendere denaro e energie più per acquistare armi dagli statunitensi che per 
provvedere all‟assistenza dei suoi cittadini. L‟ECA rispose nella persona del 
consigliere democristiano Pio Marsili, che definì l‟attacco una mera 
strumentalizzazione politica. Un attacco fallimentare perché rivolto alla 
maggioranza democristiana che guidava il consiglio comunale ma l‟ECA, che era 
invece amministrato da un Comitato formato per lo più da esponenti dei partiti di 
sinistra, in particolare socialisti e comunisti
188
. Qualunque fosse la verità in 
quell‟occasione, la mensa chiuse i battenti meno di un mese dopo, e le oltre 1300 
persone che ne usufruivano quotidianamente - essa rappresentava per molti di essi 
l‟unico pasto della giornata - non poterono far altro che riempire di accorati 
appelli le pagine dei quotidiani locali
189
.  
L‟incredulità e gli attacchi verso gli amministratori dell‟ente pisano da 
parte dei cittadini erano dovuti soprattutto all‟idea che la scelta della chiusura 
fosse una loro responsabilità e che non derivasse dalle difficoltà economiche 
attraversate dall‟ente, dato che il vicino ente livornese provvedeva ancora a 
fornire questo tipo di iniziativa. Anche la felice esperienza della mensa per i 
bambini, che offriva pasti pomeridiani a bambini abituati a consumare solamente 
il pranzo scolastico, terminò in quel periodo, essendo venuti a mancare il  
sostegno economico della già citata Società del Dono svizzero. Alle proteste degli 
indigenti il presidente dell‟ECA Rosselli rispose che la causa era il mancato arrivo 
dei fondi da parte del Ministero dell‟Interno e che l‟attività sarebbe potuta essere 
ripresa solo con il loro repentino stanziamento
190
.  
Che parte degli aiuti fossero affidati alla generosità dei cittadini fu 
evidente in occasione dell‟organizzazione dell‟autotreno della solidarietà da parte 
dell‟ECA di Massa nel gennaio del 1950. Partendo da Massa e arrivando fino a 
Grosseto, passando per Lucca, Pisa e altre città, l‟autoarticolato aveva il compito 
di raccogliere indumenti e generi alimentari da destinarsi alla popolazione 
bisognosa. Anche quando, alcuni anni dopo, nacque l‟idea di costituire una 
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 Cfr. “Poche cucchiaiate di minestra: il pasto di 700 persone”, in “La Gazzetta”, 2/08/1950. 
189
 Cfr. “La minestra calda dell‟ECA problema ancora da risolvere”, in “La Gazzetta”, 
23/09/1950. 
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biblioteca per i poveri, fu invitata tutta la popolazione a fornire libri e riviste a tale 
scopo
191
. Possiamo quindi dire che, non solo la beneficenza privata ha continuato 
ad esistere nonostante il sempre maggior impegno da parte dello Stato, ma anche 
che le stesse autorità e gli amministratori delle istituzioni assistenziali statali 
abbiano sempre continuato a fare affidamento ad essa, sia perché integrava e 
alleggeriva l‟onere finanziario per il governo e per gli enti locali, sia perché 
radicata nel tessuto connettivo della società.  
Analizzando le richieste di aiuto pervenute all‟ente nel secondo 
dopoguerra non riscontriamo un sostanziale cambiamento del tono 
“supplichevole” che accompagnava le stesse nel periodo fascista. La concezione 
del diritto all‟assistenza sembrava non essere permeata all‟interno della 
cittadinanza, e si riproponevano gli stessi meccanismi volti ad ingraziarsi il 
politico o l‟amministratore di turno. “Ho conosciuto il suo cuore illuminato 
dall‟intelligenza e da nobili scopi”, “Per la sua intelligenza, coraggio, e fede 
cristiana Le chiedo”, “Sono certo della sua benevolenza”, sono solo alcune delle 
modalità con cui i bisognosi si rivolgevano generalmente al prefetto. Alcuni se la 
prendono invece con il passato regime, rivendicandone il loro distacco. È il caso 
della signora Luisa Bucchioni, madre di due figli e con il marito disperso, a suo 
dire, al “nord”: “Disperata chiedo lavoro da tutte le parti ma tutte le porte mi sono 
chiuse. Perché? Sono forse moglie di un fascista?”192. 
Il primo dicembre del 1951 si riunì per la prima volta il nuovo consiglio di 
amministrazione, che avrebbe operato nel quadriennio 1952-1955. Esso era 
composto dai consiglieri: Marsili, Zingoni, Paolicchi (DC), Melandri, Cambi e 
Castellani (PRI), Ginotti, Mori (PSI-SIIS), Duranti e Troisi (PLI), Gaddi (PCI), 
Rosselli (PSI)
193
 e Ferdinando Sbrana. Due di loro non parteciparono alla 
votazione per la nomina del presidente come dichiarato dal consigliere Velio 
Gaddi:  
“A nome anche del dott. Luigi Rosselli, rappresentante del Partito Socialista 
Italiano, come io quello del Partito Comunista, mentre affermo che continueremo a 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1033, 
“Istituzione di una biblioteca per i poveri”. 
192
 Cfr. ASPi, Fondo Prefettura di Pisa (archivio di gabinetto), b. 12, “Lettera al prefetto di 
Bucchioni Luisa”. 
193
 Cfr. “Insediato il nuovo Consiglio di amministrazione dell‟ECA”, in “La Gazzetta”, 4/12/1951. 
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portare a favore dell‟ECA e dell‟Ospizio marino il maggior contributo possibile della 
nostra esperienza e del nostro affetto nell‟interesse dei due Enti e per il bene dei loro 
assistiti, dichiaro che non prendiamo parte alle votazioni perché il Consiglio Comunale 
di Pisa non ha creduto o non ha voluto tener conto che i due partiti sopradetti, 
rappresentando ben ventitremila suffragi popolari, avrebbero dovuto aver diritto ad una 
maggior rappresentazione”194 
 
Pur avendo perso le elezioni, il PCI era stato il partito più votato alle 
elezioni comunali, con il 32,9% dei voti rispetto al 32,3% della DC.
195
 
Gli undici votanti si schierarono in maniera quasi plebiscitaria, 10 voti, 
dalla parte di Robesio Castellani, esponente del partito repubblicano e nuovo 
presidente dell‟ECA. Nel suo discorso di insediamento puntò i riflettori sulle 
necessità da affrontare per aiutare la popolazione bisognosa, cercando di smorzare 
ogni possibile polemica: “Ritengo inoltre dichiarare che non devono essere fatte 
manifestazioni politiche, né manifestazioni confessionali, né manifestazioni 
anticonfessionali, e se il Consiglio nella sua maggioranza volesse scivolare su tale 
terreno, io sarei costretto a rivedere la mia posizione”196 . Tutte le istituzioni 
amministrate dall‟ECA facevano riferimento al Consiglio, tranne il Collegio 
Puteano, che era diretto dal Magnifico Rettore dell‟Università e l‟Opera Pia dei 
Bagni di San Giuliano, guidata all‟epoca dal dottor Lepri.  
La nuova amministrazione fu subito investita di un nuovo compito. Il 
Ministero dell‟Interno aveva infatti disposto, nel dicembre del 1951, il passaggio 
dei Centri di raccolta dei profughi alluvionati del Polesine alle dipendenze 
dell‟Ente comunale. In provincia di Pisa erano quattro e si trovavano a Marina di 
Pisa (Casalmare e Colonia Ferrovieri) e a Calambrone (Villa Rosa e Colonia dei 
figli degli italiani all‟estero). Fino ad allora i primi due erano stati amministrati 
dai funzionari della Gioventù Italiana, i secondi dalla Prefettura. La signorina 
Zingoni, Consigliere dell‟ECS prestava già servizio in uno di questi campi per 
conto del CIF, e precisò come la retta fissata per ogni profugo fosse di 250£ e che 
venivano seguite le tabelle alimentari stabilite dalla Prefettura.  
                                                          
194
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1030, p. 
91, verbale della riunione del 1/12/1951. 
195
 Cfr. http://ius.regione.toscana.it/elezioni/Elezioni/Comunali/Pisa/pisa/pisa51.html?id=233 
196
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1030, p. 
91, verbale della riunione del 1/12/1951. 
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L‟obiettivo prioritario dei nuovi amministratori fu quello di rinnovare il 
sistema dei libretti. Come ricordato in precedenza era già stato l‟Ente Opere 
Assistenziali ad introdurre la pratica del libretto di assistenza per gli indigenti. Nel 
1937 esso venne adottato anche dagli ECA senza apportare sostanziali 
cambiamenti. Nel 1953, in seguito a varie lamentele, esso venne sottoposto ad una 
revisione. Il consigliere Pio Marsili ne concentrò in tre punti i difetti sostanziali: 
1) forma poco maneggevole e dimensioni tali da renderlo non tascabile; 2) 
distribuzione delle pagine in maniera irrazionale, complicando le procedure di 
registrazione; 3) gravi lacune nella presentazione dei dati anagrafici 
dell‟intestatario. Venne ideato perciò un nuovo libretto più funzionale. Esso 
presentava tutti i dati anagrafici del titolare e dei familiari, la tessera di 
disoccupazione, l‟assistenza della mensa, la registrazione dei sussidi ordinari, 
straordinari e delle indennità di maggiorazione percepiti. In più venivano 
specificate tutte le modalità di assistenza ricevute, oltre che dall‟Ente comunale di 







Le foto rappresentano la copertina e l‟interno dei libretti assistenziali in 
uso a Pisa dopo la revisione. Nella pagine di sinistra venivano riportati i dati 
personali su colui che riceveva assistenza e sul suo rapporto di parentela con il 
capofamiglia intestatario del libretto; nella pagina di destra erano invece precisate 
quale forma di aiuto era stata ricevuta e da quale ente essa fosse stata effettuata.  
I libretti, a differenza del periodo fascista, variavano in tutto il territorio 
nazionale, pur mantenendo una struttura simile. Persino quelli presenti nei vari 
comuni della provincia di Pisa presentavano molte peculiarità, sia nella grafica 
che nell‟impostazione delle pagine e delle statistiche197.  
In sede di discussione all‟interno del Consiglio comunale si aprì un aspro 
scontro politico proprio sul tema della revisione del sistema dei libretti, che aveva 
comportato anche una riduzione del numero degli assistiti. Secondo l‟esponente 
del Movimento Sociale Italiano Niccolai, gli amministratori avevano “calcato 
troppo la mano, lasciando molta gente in stato di effettivo bisogno”. La risposta di 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1032, 
verbale della riunione del 9/10/1953. 
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Marsili non si fece attendere e fu una lunga e particolareggiata descrizione delle 
problematiche precedenti e delle idee innovative apportate, sottolineando anche 
che “mentre ora gli assistiti dell‟ECA sono 3104, prima erano solo 1100 circa, 
perché il fascismo, coi soldi dell‟assistenza, preferiva pagare i gerarchi”198. Al di 
là della veridicità delle accuse reciproche fra i due consiglieri comunali, possiamo 
notare come l‟assistenza avesse un peso politico molto forte sia a livello nazionale 
che locale, ed era un ulteriore terreno su cui si combattevano le battaglie elettorali.  
Sempre nel 1953 vennero terminate le pratiche per l‟istituzione di un 
ristorante popolare nei locali della mensa in via Tavoleria, il quale offriva un 
pranzo al costo di 150 lire composto da una minestra, una pietanza con contorno e 
100 gr di pane. Era stato progettato con lo scopo di fornire pasti a basso costo per 
la popolazione meno abbiente ed infatti il prezzo stabilito era molto conveniente, 
se pensiamo che l‟omologo istituto milanese offriva pasti per 170-180 £. Il 
ristorante popolare aprì i battenti nel luglio del 1955, ed ospitava una media 
quotidiana di persone che oscillava tra le sessanta e le settanta unità, per lo più 
composta da operai, impiegati e studenti. Secondo le stime calcolate da “Il 
Mattino”, circa il 10% della popolazione pisana dell‟epoca usufruiva di almeno 
una delle varie iniziative benefiche messe in piedi dall‟ente199.I disoccupati non 
erano assistiti solo in maniera saltuaria e in casi speciali potevano ottenere un 
sussidio continuativo, che però non poteva superare i tre mesi. 
Erano poi numerose le iniziative che l‟ECA svolgeva da solo o in 
collaborazione con altri enti, anche solo per un breve periodo. Per alcuni mesi 
fornì viveri agli asili infantili di carità “L. Frassi – M. Calandrini”, ente morale 
che aveva iniziato ad offrire pasti ai figli di disoccupati, invalidi e indigenti. Nel 
giorno di Pasqua veniva effettuata una distribuzione di pasta ai carcerati e alle loro 
famiglie. Venivano concessi aiuti anche alla “Associazione Cristiana Lavoratori 
Italiani Pisa”, che organizzava corsi doposcuola per ragazzi. Per le sue funzioni di 
coordinamento dell‟intero settore, l‟ECA ebbe anche il compito di distribuire i 
3.400 pacchi viveri fornitigli dall‟Ufficio provinciale per le attività italiane e 
internazionali. La popolazione statunitense aveva infatti donato migliaia di pacchi, 
per il valore di tre milioni di dollari, a quella italiana, durante il Natale del 1954. 
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 Cfr. “Interessanti argomenti discussi dal consiglio Comunale”, in “La Gazzetta”,  02/12/1952. 
199
 Cfr. “Nuovi clienti per il nuovo ristorante ECA”, in “Il Mattino”, 27/07/1955.  
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L‟AAI, che aveva provveduto alla raccolta, prese accordi con il governo italiano 
affinché fossero distribuiti sul territorio, in particolare nel Mezzogiorno
200
. Queste 
iniziative dell‟ente rappresentarono l‟aspetto positivo del carattere eccessivamente 
generale della legge n. 847, che non ne precisava i compiti, lasciando ampia 
discrezionalità di azione ai singoli amministratori. Le attività degli ECA di tutta 
Italia erano simili per alcuni punti fermi come l‟assistenza invernale o 
l‟elargizione di sussidi ai poveri, ma ovunque ci furono esperienze diverse.  
Un‟attività che l‟ECA pisano non riuscì mai a organizzare fu quella dei 
dormitori notturni per gli indigenti. Dalla corrispondenza con gli enti omologhi di 
altre città si nota come questa fosse in realtà un‟iniziativa molto diffusa. Degli enti 
contattati solo quello di La Spezia non effettuava questo tipo di servizio, mentre 
esso era attivo a Milano, Genova, Siena, Livorno e Firenze. Tali lettere danno 
ulteriormente il senso della discrezionalità che governava l‟organizzazione del 
settore; erano molto frequenti le richieste di suggerimenti, la ricerca di 
informazioni su ciò che gli altri istituti svolgevano o su come fossero stati 
strutturati. 
Al termine del quadriennio 1952-55 venne scritta una relazione in cui 
erano elencate le principali iniziative svolte. In circa 337 sedute del Consiglio 
dell‟ECA erano state esaminate all‟incirca 24mila richieste di sussidio, distribuite 
236 coperte, 62mila litri di latte fresco a vecchi indigenti e 5.200 pacchi dono ai 
bambini in occasione dell‟Epifania. In media erano state assistite circa 30mila 
persone al mese tramite il libretto ed erano erogati 4-5mila sussidi straordinari 




Alcuni tra gli assistiti, desiderosi di ottenere udienza e di parlare 
personalmente con il direttore, si intrufolavano negli uffici al di fuori dell‟orario 
di apertura, creando scompiglio. Il 17 gennaio del 1956 un gruppetto di persone, 
approfittando dell‟invalidità della custode, salì fino all‟anticamera della 
Presidenza “abbandonandosi ad apprezzamenti poco lusinghieri nei riguardi 
                                                          
200
 Cfr. “Il pacco viveri dall‟America a un milione di famiglie italiane”, in “La Nazione”, 
5/01/1954. 
201
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1095, 
“Assistenza invernale 1952-55”. 
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dell‟ente, del personale e degli amministratori”, e inneggiando al passato regime. 
Castellani, uscendo dall‟ufficio, si rivolse loro con queste parole: “Siete sempre i 
soliti violenti. Quando c‟era il fascismo cominciavate a levarvi il cappello da via 
S. Martino e montavate le scale in ginocchioni per essere ricevuti dal Podestà. Qui 
invece venite sempre con la violenza”. La signora Tosca Bini, regolarmente 
assistita dall‟ECA, sporse una querela, subito ritirata, nei confronti del presidente, 
il quale, a sua volta, chiese maggiori misure di sicurezza al questore
202
.  
Nel gennaio del 1957 il prefetto De Bernart annullò la deliberazione del 
Consiglio comunale per la nomina del Comitato di amministrazione dell‟ECA 
sospendendone di fatto l‟insediamento e suscitando una grave indignazione 
nell‟opinione pubblica. Il decreto del prefetto fu infatti oggetto di interrogazione 
parlamentare da parte degli onorevoli Raffaelli, Caporaso e Ferri (PSI), i quali 
sollecitarono il Ministro degli Interni a pronunciarsi su questo atto di aperta 
illegalità, sostenendo che fosse una manovra di appoggio alla Democrazia 
Cristiana. La deliberazione venne infatti adottata dal Consiglio comunale il 29 
dicembre del 1956 per la nomina del Consiglio di amministrazione dell‟ECA, e 
regolarmente trasmessa alla Prefettura il 5 gennaio 1957, nel termine previsto 
dalla legge, mentre il prefetto, sostenendo che fosse arrivata, in ritardo, solo il 7, 
annullò la votazione, sospendendo di fatto l‟attività dell‟ente. Gli esponenti del 
PCI a livello comunale e un giornale di sinistra come “La Gazzetta”, si 
scagliarono apertamente contro questa decisione, presa, a loro avviso, contro gli 
esiti della votazione
203
. Questa, infatti, data l‟impossibilità di trovare una lista 
unica concordata tra i vari gruppi, finì con il delineare una maggioranza socialista 
e comunista e una minoranza democristiana. 
Il presidente uscente Castellani affermò in un comunicato stampa che i 
sussidi sarebbero stati corrisposti nei mesi a venire, che la mensa avrebbe 
continuato a funzionare e che il Consiglio di amministrazione dell‟ente non era 
dimissionario e sarebbe rimasto in carica fino all‟insediamento di quello nuovo. In 
realtà il consiglio non si riunì più per alcuni mesi e più di mille domande inoltrate 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1062, 
“Lettera al questore relativa al comportamento di alcuni assistiti”. 
203
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1062, 
“Annullamento elezione consiglio di amministrazione”. 
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nel frattempo non furono visionate. La sospensione anche solo temporanea 
dell‟attività dell‟Ente andava a rendere più difficile una situazione già complicata 
dalle difficoltà finanziarie.  Ci fu una sola distribuzione dei pacchi dono, anziché 
due come nell‟anno precedente204. 
Dopo sei mesi di “gestione speciale” dell‟ente da parte del consiglio 
uscente, il 29 maggio del 1957 si riunì per la prima volta il nuovo comitato. Esso 
era composto da: Virgilio Bendinelli, Athos Bonaccorsi, Leopoldo Bugliesi, 
Robesio Castellani, Renzo Cirri, Bartolomeo Copetti, Danilo Ficini, Flavia 
Giardina, Armando Melandri, Enrico Pacca, Ferdinando Sbrana, Giulio Sicca e 
Piero Zerboglio
205
. Con una cospicua maggioranza l‟avvocato Zerboglio venne 
eletto presidente dell‟ECA per il successivo quadriennio.  
 
 
4.1.1  L’assistenza specifica: il soccorso invernale e le colonie 
estive 
 
I Comitati provinciali e comunali per l‟assistenza invernale investivano 
molte energie per incentivare la popolazione ad elargire donazioni a favore del 
soccorso invernale e delle colonie estive. Anche in questo ambito era la 
beneficenza pubblica, non lo stato, a farsi carico e a garantire lo svolgimento 
dell‟iniziativa, nonostante le difficoltà che si ebbero per cercare di mantenere un 




Tab. 6 Tabella riepilogativa concernente gli introiti per il soccorso invernale dalla 



















affluite ai Fondi 
provinciali 
1949-50 1.000.000.000 1.100.983.981 112.727.048      ------- 1.427.374.550 
                                                          
204
 Cfr. “Domande a Castellani”, in “L‟Unità”, 07/02/1957. 
205
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1036, 
“Verbale della riunione del 29 maggio 1957”. 
206
 Cfr. M. Paniga, “Welfare ambrosiano …”, op. cit., pp. 153-163. 
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1950-51 1.000.000.000 2.214.926.307 134.852.483 19.197 1.427.399.022 
1951-52 1.000.000.000 2.874.451.648 107.021.677      ------- 1.186.060.137 
1952-53 1.000.000.000 3.367.640.250 107.480.029 29.765.295 1.093.616.697 
1953-54 1.000.000.000 4.890.069.639 83.627.844 55.185.798 1.360.672.409 
1954-55 1.000.000.000 5.685.099.288 77.733.596 316.535.147 1.274.903.975 
1955-56    980.000.000 4.884.974.462 97.261.956 1.396.631.031 1.694.841.444 
Fonte: Cfr. A. Aniasi, “Documentazione sulle somme spese per l‟assistenza in Italia e 
sull‟organizzazione dell‟ANEA”, in ANEA, op. cit., p. 9. 
 
Come dimostra il precedente prospetto i contributi statali sono sempre stati 
superati dalle donazioni affluite ai Fondi provinciali, cui vanno aggiunte quelle 
degli Enti centrali. Di quel contributo di un miliardo elargito dallo Stato per la 
campagna 1954-55, circa 35 milioni spettarono all‟intera provincia e 17 alla città 
di Pisa
207
. Con questo importo l‟ECA pisano svolse la seguente attività:  
 
- Natale e Capodanno    4.677 pacchi viveri         L. 4.586.902 
- Pasqua                         2.500 pacchi viveri         L. 2.350.943 
- 30 maggio                   2.309 pacchi viveri         L. 1.475.209 
- Integrazione mensa disoccupati e bisognosi      L. 6.389.280 
- Assistenza disoccupati e bisognosi                    L. 1.629.711 
- Befana ai bimbi           950 pacchi                     L.    567.945 
- Restituiti alla prefettura                                     L.           460208 
 
                                                          
207
 Cfr. “I poveri e 7 milioni”, in “Il Lavoratore”, 20/04/1956. I fondi furono così ripartiti tra i 
Comitati comunali della provincia: Bagni di Casciana 370mila, Buti 465mila, Calcinaia 235mila, 
Casale 120mila, Castelfranco 360mila, Castelnuovo 190mila, Crespina 175mila, Guardistallo 
275mila, Lari 520mila, MontECAtini 665mila, Monteverdi marittimo 290mila, Palaia 335mila, 
Pisa 17 milioni, Ponsacco 255mila, Riparbella 700mila, S. Giuliano Terme 1.413mila, S. Maria a 
monte 505mila, Terricciola 185mila, Vicopisano 510mila, Bientina 170mila, Calci 1 milione, 
Capannoli 120mila, Cascina 1.160mila, Castellina 430mila, Chianni 119mila, Fauglia 190mila, 
Lajatico 45mila, Lorenzana 50mila, Montescudaio 75mila, Montopoli 475mila, Peccioli 335mila, 
Pomarance 65mila, Pontedera 2.350mila, S. Croce S. A. 680mila, S. Luce Orciano 430mila, S. 
Miniato 830mila, Vecchiano 790mila, Volterra 1.820mila.    
208
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1062, 
“Assistenza invernale 1954-55”. 
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La voce assistenza ai disoccupati e ai bisognosi concerneva prestazioni di 
svariata natura. Si andava dalla distribuzione di buoni alimentari a quella di 
legname, da quella di abiti pesanti a quella di coperte di lana. A volte venivano 
distribuiti dei pacchi che contenevano generi di prima necessità. Quelli distribuiti 
nel 1954, ad esempio, contenevano: 2 kg di pasta, 500gr di zucchero, 500gr di 
marmellata, 1 scatola di carne Simmenthal da 250 gr, 1 pacco di biscotti della 
salute, 1 barattolo di condimento. Le famiglie composte al massimo da due 
individui ricevevano un pacco, quelle con un numero variabile tra i tre e i cinque 
elementi ne ricevevano due, quelle più numerose tre
209
.   
Nel 1953, su “La Gazzetta”, apparve un articolo a firma di alcuni 
disoccupati, affinché venissero usati criteri più congrui per l‟elargizione di sussidi. 
Veniva infatti richiesto che ci fosse una quota fissa, uguale per tutti, più una quota 
variabile in base al numero delle persone a carico del capofamiglia beneficiario. 
Questa proposta voleva evitare che famiglie composte da cinque elementi 
dovessero dividersi un pacco o un sussidio identico a quello che ricevevano 
famiglie composte da tre individui
210
.  
Per dare un‟idea dell‟attività dell‟ente pisano durante il periodo invernale 
riporto le statistiche degli interventi realizzati nei mesi che vanno dall‟ottobre del 
1957 al marzo del 1958: furono distribuiti 2170 buoni viveri da 1200 lire ciascuno 
ai capofamiglia disoccupati; nei giorni di Natale, capodanno e Epifania venne 
invece effettuata la mensa speciale agli assistiti che ne usufruivano normalmente. 
Tra Pisa, Marina e Riglione vennero distribuite 3720 razioni ognuna con: 1 
scatola di carne da 300 gr, 1 pacchetto di zucchero da 500gr, 200gr di pane; venne 
inoltre festeggiata il 6 gennaio la “Festa del Bimbo” al Cinema Italia, con un film 
a cartoni animati e la consegna di pacchi dono ai bambini (680) contenenti: 100 gr 
di cioccolata, 150 gr. di biscotti, 200 gr di caramelle,  un golf di pura lana, un 
giocattolo e un palloncino. Dal 10 ottobre al 4 marzo distribuiti 289.400 lire in 




                                                          
209
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1032, p. 
69. 
210
 Cfr. “Criteri più equi nella distribuzione dei sussidi”, in “La Gazzetta”, 21/08/1953. 
211
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1037, 
verbale del Consiglio del 21 marzo 1958. 
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Il precedente prospetto esplicita le principali forme assunte da questo tipo 
di assistenza: 
1) Distribuzione di buoni e pacchi viveri; 
2) Apertura della mensa agli indigenti anche nei giorni di Natale, Capodanno ed 
Epifania; 
3) Festa per i bambini il 6 gennaio, in genere con proiezione di un film al cinema 
“Italia” e distribuzione di un pacco dono; 
4) Fornitura di beni atti ad affrontare la stagione fredda: legname, abiti pesanti, 
carbone, ecc. 
In alcuni casi venivano anche erogati dei sussidi in denaro, come ad 
esempio nell‟inverno a cavallo tra il 1952 e il 1953, quando ai disoccupati 
capifamiglia e ai ciechi, sordomuti e tubercolotici disoccupati anche se non 
capifamiglia, venne fornito un sussidio mensile di mille lire
212
.  
Il Fondo nazionale di soccorso invernale fu abolito con la legge 18 
febbraio 1963, n. 7 e fu sostituito dallo stanziamento di 5 miliardi di lire per 
l‟integrazione dei bilanci degli ECA. Il Fondo però era riuscito ad alimentare le 
attività per un importo di circa 10 miliardi, il che comportò un dimezzamento del 
finanziamento che andò a detrimento di molti servizi di primaria importanza in 
tantissimi comuni, con la chiusura di mense e ricoveri notturni e la contrazione del 
numero di sussidi e di pacchi dono. 
Quello del soccorso invernale può essere un utile esempio per chiarire una 
delle grandi contraddizioni del sistema assistenziale italiano, cioè quella relativa 
alla sovrapposizione di enti con compiti simili: anche l‟UDU, il CIF, l‟Ente 
nazionale di Assistenza ai lavoratori (ENAL), il Ministero dell‟Assistenza post-
bellica e l‟UNRRA svolgevano infatti analoghe attività. Spesso le iniziative erano 
prese di comune accordo e l‟Ente Comunale di Assistenza veniva delegato al solo 
coordinamento. Il Comitato provinciale per l‟assistenza invernale era l‟organo 
preposto all‟incontro e alla mediazione tra queste istituzioni, in modo che le 
iniziative venissero concertate. Probabilmente, a detta di Massimiliano Paniga, fu 
il bisogno di porre tutti questi soggetti sullo stesso piano e non in un rapporto di 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1066, 
“Assistenza invernale 1953”. 
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subalternità con l‟ECA che portò alla creazione del comitato, affinché nessuno si 
sentisse scavalcato nelle proprie prerogative
213
. 
Con l‟avvento dell‟estate l‟attenzione dell‟ECA si rivolgeva 
principalmente verso la tutela della salute dei bambini. Un‟organizzazione che 
collaborava con l‟ente pisano nell‟ambito delle colonie estive era l‟Unione 
Regionale delle Associazioni Industriali della Toscana (URAIT). Le colonie 
ospitavano i figli disagiati dei lavoratori dipendenti dalle aziende associate e nel 
1951 furono ospitati ben 1351 bambini, saliti a 1753 l‟anno successivo. Le colonie 
marine si trovavano ad Antignano, Viareggio, Forte dei marmi, Marina di Massa e 
Marina di Carrara; quelle montane a Vallombrosa, Montepiano, San Marcello 
Pistoiese, Mammiano, Maresca, Ponte Sestaione, Lizzano in Belvedere e 
operavano per un totale di ventuno turni nei mesi di luglio, agosto e settembre
214
. 
Per tutto il corso del decennio, fra i fanciulli delle colonie climatiche 
marine e montane, venne condotta un‟intensa azione educativa e propagandistica 
per la prevenzione degli infortuni, in particolare quelli causati dalla deflagrazione 
di ordigni bellici. Quest‟opera veniva svolta dal Comitato Difesa della Gioventù, 
dall‟Ente Nazionale Prevenzione Infortuni e altri enti affini, tramite conferenze, 
mostre cinematografiche, distribuzione di materiale illustrativo e molto altro. Non 
tutti gli ECA d‟Italia potevano permettersi di gestire colonie proprie ed erano 
costretti a inviare i propri bambini in colonie private o gestite da altri enti. Per 
ovviare a ciò l‟Associazione Nazionale degli Enti di Assistenza cominciò a 
impegnarsi direttamente nel settore, sia gestendo colonie proprie (Fano, 
Igeamarina, Cesenatico, Chioggia), sia promuovendo studi sull‟assistenza ai 
minori. Se durante il fascismo prevalse l‟impostazione ideologico-formativa da un 
lato e curativa dall‟altro, con il passaggio all‟età repubblicana queste scomparvero 
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 Cfr. M. Paniga, “Welfare ambrosiano …”, op. cit., p. 150. 
214
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1066, 
“Colonie estive dell‟Unione Industriale Pisana” 
215
 Cfr. S. Inaudi, “A tutti indistintamente …”, op. cit., p. 140. 
117 
 
4.1.2 “Tuguri e baracche” 
 
Tra gli studi monografici che dovevano accompagnare l‟inchiesta sulla 
miseria era previsto anche un intervento di Adriano Olivetti sulla lotta per 
eliminare le abitazioni malsane che poi non venne realizzato, ma che sottolinea 
ancora una volta l‟importanza di tale argomento. Dai dati dell‟inchiesta emerse 
che più di 6 milioni di persone (l‟11,8% della popolazione) vivevano in 
condizioni “subumane” e una cifra di poco inferiore in condizioni disagiate. Ma se 
le famiglie povere erano il 5,8% nell‟Italia settentrionale, al Sud esse 
rappresentavano esattamente la metà della popolazione. Ancor più impressionanti 
i dati sui consumi: se il governo in quegli anni aveva calcolato in 60mila lire il 
livello di spesa mensile per raggiungere la “sufficienza alimentare”, l‟inchiesta 
dimostrava come, sul territorio nazionale, esso avesse un valore medio di 27.682 
lire, meno della metà
216
. 
Anche a Pisa l‟emergenza abitativa che aveva caratterizzato l‟immediato 
secondo dopoguerra non era stata risolta e il trascorrere degli anni aveva 
contribuito a renderla cronica. Nel 1956 il medico chirurgo Ivo Stefani presentò 
un resoconto al Consiglio di amministrazione dell‟Ente Comunale di Assistenza 
sulla situazione degli abitanti dell‟ex campo per profughi istriano-dalmati di 
Migliarino Pisano, dal titolo “I tuguri e le baracche esistenti alle soglie di Pisa”: 
 
“in questo campo vivono circa 140 persone, nella maggior parte bambini, che 
vivono in ambienti umidi e freddi, dormendo in promiscuità in 4 o 5 nello stesso letto, 
mangiando saltuariamente e servendosi dell‟unico gabinetto esistente e alla vista di tutti. 
Le immondizie vengono gettate dove capita. Dal punto di vista sanitario ci troviamo di 
fronte a condizioni ancora peggiori. Sono tutti denutriti, ci sono dei bronchitici cronici, e 
dei TBC in condizioni assai gravi, i ragazzi sono tutti linfatici, anemici con 
manifestazioni eruttive della pelle e per lo più molto sporchi. Pertanto è necessario che le 
autorità provinciali e dei comuni interessati provvedano in qualche modo per alleviare 
almeno in parte le necessità di questa popolazione”217.  
 
Le persone che vi abitavano erano centoquaranta, suddivise in quaranta 
nuclei familiari. Quarantadue erano i bambini al di sotto dei quattordici anni, di 
                                                          
216
 Cfr. P. Braghin (a cura di), “Inchiesta sulla miseria in Italia (1951-1952). Materiali della 
Commissione Parlamentare”, Torino: Einaudi, 1978, p. XV. 
217
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1069, 
“Tuguri e baracche - prospetti abitanti - assegnazione alloggi”. 
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cui quindici ricoverati in vari istituti, e venticinque gli anziani inabili al lavoro. A 
parte tre capifamiglia che avevano un‟occupazione, gli altri non svolgevano 
alcuna attività, poiché la campagna circostante non era più in grado di fornire loro 
lavoro come in passato. Quello di Migliarino era solo uno dei tanti esempi. La 
stessa situazione si presentava infatti al Villaggio Vittorio Veneto, in via Pisano, o 
in via Ippica, dove oltre ai profughi si erano insediate anche le famiglie più povere 
della città. Alla fine della sua indagine Stefani stimava in 981 i cittadini viventi 
nelle baracche, “tarati, denutriti e con abiti di fortuna logori e laceri, non si può 
nemmeno attribuire loro la generica denominazione di “poveri”, secondo la 
definizione della moderna sociologia, essendo il loro stato di estremo bisogno al 
di sotto di ogni valutazione”218.  
 






Migliarino 41 90 131 
Villaggio Veneto 73 163 236 
Via Ippolito Rosellini 13 31 44 
Ex Caserma VII Artiglieria 90 304 394 
Viale Marina 18 44 62 
Via Livornese 24 60 84 
Via Argine dell‟Arno – Barbaricina 3 11 14 
Via. A. Pisano 5 11 16 
Totale generale 267 714 981 
Fonte: ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 
1069, “Tuguri e baracche - prospetti abitanti - assegnazione alloggi”. 
Nello stesso anno il presidente dell‟ECA Castellani fu invitato da un 
frequentatore abituale della mensa a fargli visita nel villaggio Vittorio Veneto. Il 
Villaggio era stato costruito nel 1918 per accogliere i profughi della regione 
veneta, invasa dai tedeschi dopo la disfatta di Caporetto. Esso era composto da 
baracche in legno o lamiera senza servizi igienici, sovraffollate e umide. Il tutto a 
poca distanza dal centro cittadino. Castellani, nel 1956, descrisse il posto come 
una “bidonville”, e confessò di aver dovuto nascondere il volto nel bavero del 
cappotto sia per il freddo pungente sia per l‟odore sgradevole. 
Oltre a scrivere un articolo di giornale su questa esperienza, si impegnò nel 
far approvare ai colleghi del consiglio dell‟ECA,  un ordine del giorno con il 





quale si richiedeva alle autorità competenti di prendere provvedimenti d‟urgenza 
affinché fossero rimossi i cumuli di immondizia, colmate le fosse e le 
pozzanghere, riparati i tetti. La spesa per sostenere ciò sarebbe potuta essere 
rilevata dai fondi per il soccorso invernale e l‟operazione eseguita da appositi 
cantieri di lavoro costituiti da operai e artigiani disoccupati
219
.  
L‟appello fatto dagli amministratori dell‟ECA fu subito preso in 
considerazione. In base alla legge “Romita” (legge 9 agosto 1954, n. 640) per la 
lotta contro i tuguri e le abitazioni malsane, venne infatti effettuata l'annunciata 
assegnazione dei primi diciotto appartamenti, costruiti in località La Cella. Alla 
cerimonia per la consegna delle chiavi, il prefetto De Bernart, sottolineò che entro 
il primo semestre del 1957 sarebbero stati assegnati ai “baraccati” altri sessantuno 
appartamenti per un ammontare di circa 200 milioni
220
. Era stata l‟UNRRA – 
CASAS
221
 a realizzare gli alloggi, mentre altri sessanta sarebbero stati costruiti 
dall‟Istituto Autonomo Case Popolari. Il prefetto prevedeva che questi, insieme a 
quelli della Gestione INA-Casa, avrebbero garantito una “imminente e radicale 
soluzione del grave problema”. Venne inoltre stanziato un fondo di 700mila lire 
per effettuare le riparazioni necessarie alle baracche e ai tuguri
222
. 
Anche l'ECA si adoperava per ovviare all‟emergenza abitativa. Possedeva 
infatti alcuni stabili che affittava a prezzi molto bassi ai cittadini più bisognosi, 
finanziando con gli introiti le proprie casse. Nel 1960 l‟Associazione nazionale 
pensionati avviò delle trattative con gli ECA di molti comuni italiani, compreso 
quello pisano. Il progetto era di costruire, su un terreno di proprietà dell‟ente, un 
fabbricato da adibire a casa di riposo per pensionati soli, che avrebbero potuto 
pagare l‟affitto con una quota variabile in base alla pensione percepita, ma il 
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 Cfr. “Nelle bidonvilles della periferia di Pisa”, in “La Nazione”, 15/10/1956.  
220
 Cfr. “Fuoco alle baracche”, in “Il Mattino”, 18/11/1956. 
221
 L‟UNRRA-CASAS fu una sotto organizzazione dell‟UNRRA presente in Italia che si occupò 
della ricostruzione di case distrutte dalla guerra. 
222
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1069, 
“Tuguri e baracche - prospetti abitanti - assegnazione alloggi”. 
223
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1037, 
riunione del 07/03/1960. 
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4.1.3 L’Istituto di cure marine di Tirrenia 
 
Dopo la liberazione di Pisa dalle truppe nazifasciste e l‟insediamento del 
nuovo consiglio d‟amministrazione dell‟ECA, la preoccupazione principale fu 
quella del ritorno dell‟Ospizio Marino di Bocca d‟Arno vicino al mare. Dopo 
varie peregrinazioni, molto dispendiose, il presidente dell‟ECA, Castellani, venuto 
a conoscenza che la colonia Vittorio Emanuele III a Calambrone
224
 stava per 
venire resa libera dal Sovrano Ordine Militare di Malta (SMOM), istruì le pratiche 
necessarie per trasferire i ricoverati nella colonia stessa. Qui l‟Ordine aveva 
istituito un ospedale per reduci e partigiani affetti da tubercolosi ossea e 
ostiomelite sin dal 1946, grazie ad una convenzione con il Ministero della Difesa, 
che aveva requisito la colonia durante la guerra. 
La colonia fu concessa solo temporaneamente, fino alla riedificazione del 
vecchio istituto. Era impossibile procedere alla ricostruzione dello stabile che 
aveva già accolto l'Ospizio marino perché troppo onerosa per le misere casse 
dell'ECA, ma comunque i suoi consiglieri provvidero a svolgere tutte le pratiche 
presso gli organi competenti, al fine di procedere non appena fossero stati trovati i 
fondi necessari. La località dove originariamente sorgeva l‟Ospizio non risultò 
tuttavia idonea poiché le erosioni prodotte dal mare avevano completamente 
asportato l‟arenile minacciando effetti ancor più gravi per un eventuale 
costruzione. Furono perciò presi accordi per acquistare un terreno edificabile nella 
zona di Tirrenia, vicino alla spiaggia e alla pineta, il luogo ideale per un ente che 
si prefissava come scopo la cura dei bambini
225
.  
L‟Istituto era aperto tutto l‟anno e ospitava minori inviati esclusivamente a 
scopo profilattico. Erano rigorosamente respinte le forme, anche iniziali, di 
tubercolosi polmonare e laringea, e di tutte le altre malattie infettive o parassitarie 
che ponevano rischi, seppur minimi, di contagio. L‟età degli ammessi non doveva 
essere inferiore ai cinque anni, né superiore ai dodici per i maschi e ai quattordici 
per le femmine. L‟istituto lavorava in stretto contatto con i consorzi provinciali 
antitubercolari, con il Comitato provinciale orfani di guerra, con l‟INPS e 
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 Calambrone era stata sede, durante il ventennio fascista, del Collegio di Villa Rosa Maltoni 
Mussolini, istituto che ospitava le bambine orfane di postelegrafonici.  
225
 Cfr. “Sorgerà a Tirrenia l‟Istituto di cure marine”, in “La Gazzetta”, 25/08/1950. 
121 
 
l‟ONMI, non solo della Toscana ma di tutta Italia. Ospitò e curò decine di 
bambini provenienti da Chieti, Ferrara, Brescia e  in particolare da Modena, il cui 
Ufficio provinciale degli Illegittimi aveva una fitta corrispondenza con lo staff 
dell‟Ospizio, per permettere agli infanti non riconosciuti della città di godere delle 
cure dell‟istituto pisano226. 
L‟aver puntato sullo sviluppo del reparto profilattico piuttosto che di 
quello chirurgico, fece sì che l‟ente riuscì a sopravvivere alle devastazioni della 
guerra, adattando al meglio la propria attrezzatura. Cosa che non accadde per 
l‟Istituto marino di Firenze, costretto alla chiusura. Ma la vocazione principale 
dell‟Ospizio era sempre stata quella della chirurgia e si cercò di ripristinarla anche 
nel dopoguerra. 
Nel 1951 venne aperto un reparto chirurgico ortopedico, costola 
amministrato dall'ECA; tra i più rinomati complessi del genere in Italia, esso 
disponeva della più moderna attrezzatura per qualunque trattamento chirurgico, 
ortopedico e fisioterapico (in parte ereditata dall‟omologo istituto fiorentino), ed 
era diretta da uno dei più illustri esponenti della scuola ortopedica italiana, il prof. 
Mario Paltrinieri
227
. Il reparto, che disponeva di settantacinque posti letto,aveva 
sede in via del Risorgimento, nel palazzo della casa dell‟Assistenza, riparato dal 
Genio Civile in seguito alle devastazioni provocate dalla guerra con i 
finanziamenti del Ministero dei lavori pubblici. In esso trovavano ospitalità tutti 
quei bambini bisognosi e affetti da deformazioni derivanti da paralisi infantili o da 
postumi di ferite subite durante la guerra, che sotto la guida di chirurghi e sanitari 
specializzati, ricevevano le migliori e più aggiornate cure per la scienza 
ortopedica del periodo.  
Non appena ebbe raggiunto il pieno insediamento nell‟edificio acquistato a 
Tirrenia, l‟istituto cambiò denominazione da “Ospizio Marino di Bocca D‟Arno” 
a “Istituto di cure marine di Tirrenia” (ICM). Furono organizzate, al suo interno, 
anche le scuole elementari, dalla prima alla quinta, e la scuola materna, in modo 
che i bambini ricoverati non perdessero per lunghi periodi l‟accesso 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 999, 
“Statistiche 1950-1953”. 
227
 Il professor Paltrinieri era docente di ortopedia presso l‟Università di Pisa e per lungo tempo 
aveva collaborato con gli Ospizi Marini di Firenze. Dal 1 maggio del 1951 divenne, oltre che 
direttore della clinica, anche Direttore Sanitario dell‟Ospizio Marino di Bocca d‟Arno. 
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all‟istruzione 228 . Nel gennaio del 1951 venne stipulata una convenzione per 
l‟inserimento del servizio odontoiatrico per i casi più urgenti, in collaborazione 
con il medico di Livorno Giuseppe Mariani.  
Appena insediatosi, Paltrinieri definì subito il personale necessario al buon 
funzionamento del nuovo reparto chirurgico: oltre al direttore sanitario e a quello 
amministrativo, erano presenti due infermiere, una cuoca, un aiuto-cuoca, una 
dispensiera, una guardiarobiera, cinque inservienti e un addetto alla manutenzione 
apparecchi, per una spesa ammontante a 280mila lire mensili. Insieme alla voce 
del personale vi erano anche quelle riguardanti il vitto e le spese generali 
(manutenzione, mobilio, illuminazione, acqua, ecc.), per un totale di 1 milione e 
mezzo di lire al mese a carico dell‟Ente comunale. A bilanciare le spese sarebbero 
intervenute le entrate provenienti dalle rette degli ammalati ricoverati in proprio e 
da quelle degli ammalati ricoverati per conto di enti assicurativi (ENPAS e 
INADEL), mentre gli ammalati ricoverati per scopi di beneficenza (quelli assistiti 
dall‟ECA), avrebbero ricevute cure gratuite. Altre voci di entrata erano costituite 
da piccoli interventi chirurgici, radiografie, visite mediche e fisioterapie
229
. 
La clinica fu inaugurata il 23 ottobre del 1951, alla presenza di molti 
specialisti del settore chirurgico. Le camere avevano un prezzo giornaliero di 
4000 £ se di prima classe e di 2.500 se di seconda, una cifra alla stregua di quella 
di altri enti affini. Nel 1958 la retta negli Ospedali Riuniti di Livorno e 
dell‟Ospedale di Lucca era di 2.500 £, dell‟Istituto dei Rachitici, reparto 
ortopedico di Milano, era di 2.650 £, dell‟Istituto ortopedico toscano di Firenze 
era di 2.950 £, dell‟Ospedale di “Santa Maria Nuova” a Careggi di Firenze era di 
3.200 £. Il reparto al mare di Tirrenia aveva invece una retta di 1.000 £ al giorno, 
alzata nel 1959 a 1.500 £ per l‟aumento dei costi dei generi alimentari, del 
materiale sanitario e del personale. Tale retta non superava quella fissata per i 
tubercolotici non abbienti a carico del Comune
230
. 
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 Cfr. M. Paltrinieri, “È sorta in Italia una nuova clinica ortopedica”, in “Archivio Putti di 
chirurgia degli organi di movimento”, vol. II, 1952. 
229
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1030, pp. 
23-29. 
230
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1030, pp. 
17-18. La clinica era stata sovvenzionata dalla Cassa di Risparmio di Pisa. Questa la targa apposta 
il giorno dell‟inaugurazione e decisa dai consiglieri dell‟ECA: “Questo edifico donò all‟Ente 
comunale di Assistenza la Cassa di Risparmio di Pisa concorrendo anche all‟attrezzatura sanitaria 
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Nel settembre del 1952, tramite una convenzione stipulata con l‟università, 
il reparto chirurgico ortopedico venne trasformato in clinica e gestito dalla facoltà 
di medicina; in pratica l‟istituzione aveva, tra le sue multiformi attività, una 
funzione scientifica e didattica, esplicata tramite un‟aula per le lezioni e una 
biblioteca. L‟importanza assunta da questa clinica, anche in relazione a quella 
degli altri enti amministrati dall‟ECA di Pisa, è posta in risalto dal fatto che il 
Comitato amministrativo decise di costituire, all‟interno del consiglio, due 
Commissioni separate, una per l‟amministrazione dell‟ECA e l‟altra per quella 
l‟Istituto marino. La prima, chiamata “Commissione per la beneficenza”, era 
composta da Marsili, Gaddi, Troisi e Frosini, mentre la seconda era formata dai 
consiglieri Duranti, Cambi e Rosselli
231
. 
Nel febbraio del 1953 l‟ICM fu chiamato a ospitare oltre cento bambini e 
bambine dell‟Europa settentrionale provenienti dalle zone colpite 
dall‟inondazione del mare del Nord, nota come Watersnoodramp, verificatasi 
nella notte tra il 31 gennaio e il 1° febbraio e che causò la morte di oltre 2000 
persone in Olanda, Regno Unito, Scozia e Belgio
232
.  
Nello stesso anno, un contenzioso apertosi tra il Sovrano Ordine di Malta e 
il Commissariato Nazionale della Gioventù Italiana, proprietario dello stabile, sul 
rimborso da ottanta milioni che l‟Ordine chiedeva per il restauro dell‟edificio, 
fece sì che l‟Istituto e i 100 bambini da esso ospitati, di cui molti ingessati, 
ricevessero un ordine di sfratto. Tramite l‟energico intervento del presidente 
dell‟ECA Castellani e la riunione tenutasi tra il prefetto e i rappresentanti dei vari 
interessi coinvolti, si giunse ad un accordo che permise all‟istituto di prolungare la 
sua presenza nell‟edificio233. 
 
 
                                                                                                                                                               
perché ai fanciulli dell‟Ospizio Marino di Boccadarno indigenti e bisognosi di cure la recuperata 
salute apra le vie della vita serena e del fecondo lavoro. Anno MCMLI”. 
231
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1030, 
verbale della riunione del 7 dicembre 1951. 
232
 Cfr. “Solidarietà per gli alluvionati”, in “La Nazione”, 06/02/1953. 
233
 Cfr. ASPi, Fondo Prefettura di Pisa (archivio di gabinetto), b. 53, “Calambrone. Colonia 
Vittorio Emanuele III  e S.M.O.M.”. 
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4.2 Il VI Congresso nazionale degli Enti di assistenza 
 
Dal 9 al 12 novembre del 1957 l‟Associazione nazionale tra gli enti di 
assistenza (ANEA) convocò il VI Congresso degli enti di assistenza presso il 
Museo della Scienza e della Tecnica di Milano. Ad esso potevano partecipare tutti 
gli ECA e le IPAB aderenti all‟associazione o in procinto di aderirvi. L‟ANEA era 
nata durante il Convegno degli ECA tenutosi a  Venezia dal 15 al 17 giugno del 
1946 con lo scopo di promuovere lo studio dei problemi generali della 
beneficenza, di assicurare un‟assistenza coordinata e organizzata, di elaborare 
schemi di Leggi regolatrici da proporre agli organi competenti e di curare la 
pubblicazione di un periodico
234
, “Solidarietà Umana”, giornale che affrontava 
tutti i temi riguardanti gli ECA e l‟intero settore dell‟assistenza con il contributo 
di tecnici ed esperti del settore. “Solidarietà Umana” aveva una diffusione 
capillare che riguardava non solo gli enti ma anche i Ministeri, costituendo di fatto 
uno strumento di informazione, ma anche di propaganda e di pressione. Era 
indipendente dai partiti politici e accoglieva sia gli ECA che le Istituzioni 
pubbliche di assistenza e beneficenza che facevano richiesta, previo il pagamento 
di una quota associativa
235. L‟associazione era nata anche come forma di tutela 
delle istanze degli Enti comunali di assistenza, pubblicizzandone l‟operato e le 
esigenze presso l‟opinione pubblica. L‟ECA pisano aderì all‟associazione in 
pratica sin dalla sua fondazione, il 25 luglio del 1946. 
Dall‟ANEA venivano tenuti corsi per infermieri e per il personale ECA in 
collaborazione con la Società Umanitaria di Milano ma anche corsi specializzati 
per segretari e amministratori in collaborazione con l‟AAI, al fine di aggiornarli 
sulle moderne tecniche assistenziali e sugli aspetti giuridico amministrativi
236
. 
Grazie alla sua attività d‟intercessione presso il Ministero dell‟Interno sulle 
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 Cfr. ASPi,  Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1421, 
Statuto dell‟ANEA, Art. 3. 
235
 L‟ANEA curava inoltre la pubblicazione di alcuni scritti sul tema dell‟assistenza, tra i quali 
ricordiamo “L‟offensiva contro la miseria” di Ezio Vigorelli, “Ordinamenti e compiti dell‟Ente 
comunale di assistenza” di A. Lo Monaco Aprile, “La sicurezza sociale in Gran Bretagna” di U. 
M. Colombo e “I controlli sugli ECA e sulle altre Istituzioni Pubbliche di Assistenza e 
Beneficenza” di F. Staderini. 
236
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1421, 
AAI e ANEA, “Corsi di aggiornamento per il personale degli E.C.A.” 
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problematiche riguardanti i poveri, il dibattito sull‟assistenza e le proposte di 
riforma erano entrati con forza in Parlamento, con proposte di legge, interpellanze 
e interrogazioni, anche negli interventi degli onorevoli in sede di approvazione del 
bilancio statale. Aldo Aniasi, durante il Congresso del 1957, invitò a costituire un 
Gruppo Parlamentare dell‟assistenza che discutesse dei problemi dei poveri e 
fungesse da organo di collegamento diretto con l‟associazione237. 
Il lavoro dell‟ANEA era strettamente connesso con l‟attività dei singoli 
enti, sia perché era guidata da persone impegnate direttamente nel settore 
assistenziale, sia perché erano frequenti i contatti tramite questionari e relazioni 
sull‟attività svolta e sulle proposte di riforma.  
I lavori del convegno furono inaugurati dal sottosegretario agli Interni, il 
sen. Bisori, che volle riconfermare l‟interesse del Ministero verso una riforma 
sostanziale del settore, con un ampliamento dei poteri e un maggiore 
finanziamento per gli Enti comunali di assistenza
238
. Il Congresso era stato 
convocato allo scopo di analizzare l‟attività assistenziale in Italia e promuovere 
linee guida per migliorarne i difetti e si focalizzò su due temi ben precisi: il 
riordino del settore e i provvedimenti per modernizzarlo. Nello specifico si 
discuteva di ciò che poteva essere fatto nell‟immediato per migliorare la 
situazione di estrema difficoltà in cui versavano gli enti, e di come provvedere alla 
rielaborazione di una legislazione superata e inefficiente. Ai congressisti era 
chiaro come fosse impossibile ipotizzare un rovesciamento radicale dell‟allora 
sistema legislativo perché la distanza tra questo e l‟avanzato impianto 
costituzionale era ancora molto ampia, tanto da richiedere una gradualità degli 
interventi più che una brusca rottura.  
 In un articolo su “Solidarietà Umana”, Aldo Aniasi elencava gli obiettivi 
che la Commissione di studio dell‟ANEA si prefissava: “Costituzione del 
Consiglio superiore dell‟assistenza sociale; coordinamento al centro ed alla 
periferia attuato da organismi largamente rappresentativi la cui autorità deriva 
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 L‟ANEA aveva costituito una Commissione di studio per la riforma dell‟assistenza composta 
da: presidente: Mario Dezani (presidente dell‟ECA di Torino), membri: Aldo Aniasi, Mario 
Bandinelli, Riccardo Bauer, Ugo Colombo, Arturo Colonna, Serafino De Capitani, Giorgio 
Molino, Umberto Passoni, Vincenzo Penso, Silvio Pozzani, Giovanni Santi, M. Flora Santucci 
Martino, Antonio Stella, Guido Torrigiani, Antonio Zamboni.  
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 Cfr. “La riforma delle leggi sull‟assistenza prevede il potenziamento degli E.c.a.”, in “Corriere 
d‟Informazione”, 11-12 novembre 1957. 
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dalla riconfermata democraticità della loro elezione; riduzione al minimo dei 
controlli dell‟autorità tutoria; introduzione di criteri obiettivi nella ripartizione dei 
mezzi finanziari; sostituzione del principio di beneficenza con quello 
dell‟assistenza sociale239.  
Antonio Zamboni presentò una relazione riguardante l‟attività assistenziale 
nei comuni molto piccoli, sottolineando come in alcuni di essi l‟ente non era 
sorto, ma era il sindaco stesso a sostituirsi al presidente dell‟ECA nell‟erogazione 
dei sussidi forniti dallo Stato. La disorganizzazione del settore e l‟esistenza di enti 
con funzioni sovrapponibili e sovrapposte faceva sì che nelle città un bisognoso 
potesse ricevere aiuto da più istituzioni, mentre nei comuni più piccoli mancava 
qualsiasi forma di aiuto pubblico. In essi infatti prevaleva ancora l‟iniziativa 
privata, in quanto il Comune aveva solo alcune funzioni specifiche e l‟ente di 
assistenza poteva mancare o funzionare male, perché con scarsi mezzi a 
disposizione o gestito da persone impreparate. La miseria non assistita era 
presente soprattutto al sud, dove era più grave e diffusa, mentre era efficacemente 
contrastata laddove gli assistiti erano meno numerosi, andando così a creare un 
rapporto inversamente proporzionale tra l‟assistenza e il bisogno240.  
 Due provvedimenti concreti diretti ad un maggiore coordinamento 
dell‟intero settore erano stati già realizzati: il primo a livello centrale, il secondo a 
un livello più periferico. All‟interno del Ministero dell‟Interno era stata infatti 
creata, nel 1947, la Direzione generale dell‟Assistenza Pubblica, un organo 
burocratico permanente cui furono subito affidate le preesistenti attribuzioni del 
Ministero dell‟Assistenza Post-bellica e quelle della Direzione Generale 
dell‟Amministrazione Civile in materia di vigilanza e controllo sulle Opere Pie. A 
livello locale erano invece stati unificati la Divisione II “Opere pie” e l‟Ufficio 
provinciale di Assistenza pubblica e beneficenza con l‟art. 18 del D.P.R. 19 
agosto 1954 n. 968. I congressisti chiedevano tuttavia che venissero costituiti dei 
comitati comunali di coordinamento delle attività assistenziali, composti dai 
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ANEA, atti del“VI Congresso nazionale enti di assistenza”, Milano, 9-12 novembre 1957, pp.1-4. 
127 
 
rappresentanti di vari enti (patronato scolastico, enti per l‟infanzia, ecc.) presieduti 
dai presidenti degli ECA.  
La relazione introduttiva del segretario generale dell‟associazione, l‟allora 
sindaco di Milano Aldo Aniasi, sottolineava le difficoltà della popolazione 
italiana, rifacendosi ai dati dell‟inchiesta parlamentare sulla miseria. Quasi il 9% 
della popolazione era infatti disoccupata, circa due milioni di persone, uno dei dati 
più alti dell‟Europa Occidentale, mentre dall‟altro lato, tra i più bassi, figurava 
quello riguardante il reddito medio pro-capite. I contributi statali per 
l‟integrazione dei bilanci degli ECA non seguivano l‟aumento vertiginoso del 
costo della vita, ma solo dei lievissimi ritocchi; per non parlare della forte 
sperequazione tra nord e sud, tra centro e periferia, tra comuni grandi e piccoli. La 
sua proposta di rendere pubblica la ripartizione dei fondi per l‟assistenza non 
voleva sollevare discussioni o lamentele, ma aveva alle spalle il bisogno di un 
principio di giustizia distributiva
241
. 
Il ministro dell‟Interno, Fernando Tambroni, sembrava andare nella 
direzione di una concezione più moderna dell‟intero settore affermando, nella 
prefazione della Relazione sull‟attività assistenziale del Ministero dell‟Interno nel 
decennio 1946-56, che: 
“…bisogna[va] giungere a realizzare al più presto il coordinamento delle molte 
attività pubbliche e private sul piano dell‟assistenza ed a tal fine è [era] già pronta la 
nuova legge sulle IPAB da sostituire alla vecchia legge del 17 luglio 1890… Tramite la 
Direzione generale dell‟Assistenza Pubblica si è [era] fatto un primo passo verso la 
concezione che l‟assistenza non è più soltanto atto spontaneo di individui o libere 
associazioni o singoli Enti pubblici, ma soprattutto funzione irrinunciabile della 
collettività”242.  
 
L‟idea era quella di costituire un nuovo “Ente comunale di assistenza 
sociale” (ECAS) al posto degli ECA, con funzione di unico ente organo erogatore 
di assistenza nelle sue varie forme. La relazione della dottoressa Flora Santucci 
Martino andava poi ad analizzare i compiti del servizio sociale negli ECA: 
“si ravvisa l‟opportunità di un organico inserimento del sevizio sociale, 
indispensabile ad effettuare un necessario equilibrio fra i bisogni e i mezzi per 
soddisfarli, nonché a realizzare una vasta azione preventiva delle cause che determinano 
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uno stato di disagio morale ed economico, al fine di un normale reinserimento 
dell‟individuo in seno alla società”243 
Il connubio dell‟ECA con l‟assistenza sociale ne avrebbe quindi adeguato 
l‟azione sia ai principi della legge istitutiva sia ai dettami costituzionali in materia 
di assistenza. In più, oltre all‟intervento assistenziale, avrebbe avuto un ruolo 
anche nella ricerca delle cause dell‟indigenza, provando ad eliminare alla base tale 
problema. Gli aiuti materiali costituivano una soluzione precaria e temporanea, 
che in alcuni casi non faceva che peggiorare la dipendenza delle persone 
dall‟aiuto esterno. Doveva essere proprio l‟Ente comunale di assistenza il 
coordinatore delle attività assistenziali e sociali nel territorio comunale, perché 
secondo la circolare n. 25200 del 10 maggio 1945, il Ministero dell‟Interno lo 
aveva designato come organo periferico alle dipendenze del Comitato Provinciale 
di Assistenza e Beneficenza Pubblica, propulsore e coordinatore nel Comune di 
tutte quelle attività assistenziali “qualunque sia la natura e la portata degli scopi 
che essi si propongono di conseguire”244.  
Oltre all‟azione preventiva sulle cause del bisogno e alla coordinazione dei 
vari servizi assistenziali e  sociali all‟interno del Comune, il servizio sociale negli 
ECA avrebbe dovuto anche effettuare il collegamento fra le norme previdenziali 
ed assicurative e quelle dell‟assistenza pubblica. Facendo riferimento alla legge 25 
luglio 1956, n. 888, per il riordino dei centri di rieducazione per minorenni, la 
Martino proponeva la costituzione di “Uffici di servizio sociale” presso ogni Ente 
comunale. Essi avrebbero dovuto svolgere varie attività tra cui le più innovative 
riguardavano “l‟aiuto agli individui e alle famiglie a prendere coscienza delle 
proprie responsabilità e risorse” e la consulenza legale per pratiche speciali 
(riconoscimento di figli naturali, adozioni, rimborso spese di spedalità, ecc.)
245
. 
Durante il Convegno vennero redatte delle proposte di riforma, mandate 
poi al Ministero, che vertevano su tre ordini di questioni: problemi funzionali a 
livello nazionale e provinciale, problemi funzionali a livello locale e problemi 
finanziari. Le proposte più innovative riguardavano la creazione di un Ministero 
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che riunisse tutte le attività dell‟assistenza sociale, della previdenza e della sanità, 
in modo da uniformare le procedure e dare una prospettiva d‟insieme a tali settori; 
l‟attribuzione all‟ECA della fisionomia di Istituto pubblico, coordinatore e 
propulsore nel Comune di tutte le pubbliche attività assistenziali e il suo 
riconoscimento come unico organo erogatore di assistenza economica da parte 
dello Stato; l‟abolizione dell‟elenco dei poveri per poter concedere le prestazioni a 
tutti coloro che erano privi dei fondamentali mezzi di sussistenza. Un‟altra 
importante richiesta fu quella del riconoscimento all‟ente della possibilità di 
esercitare attività assistenziali specifiche (ricovero dei senza fissa dimora, 
assegnazione di alloggi agli indigenti, organizzazione di corsi professionali e di 
riadattamento al lavoro per i disoccupati, ecc.)
246
.  
È necessario infatti precisare che tutta l‟attività specifica svolta dall‟ECA 
esulava dai compiti richiestigli dal governo. La circolare 25292/3 del 31 agosto 
1946 aveva riconfermato, infatti, che la sua azione doveva limitarsi, ancora una 
volta, ad una non ben definita “assistenza generica”, immediata o temporanea, 
lasciando tutte le attività di carattere specifico agli altri enti preposti. L‟allora 
Ministro degli Interni, Alcide De Gasperi, criticò l‟ampiezza degli interventi, 
richiamando i presidenti degli enti a limitarsi ai compiti loro assegnati. Da parte 
degli amministratori degli ECA di tutta Italia si chiedeva però l‟abolizione di 
questa circolare, nonostante, di fatto, essa fosse già disattesa in nome di una 
circolare precedente, la 25292/2 del 14 dicembre 1941 emanata dal Ministero 
dell‟Interno, che affermava come la legge istitutiva del 1937 non potesse essere 
interpretata in maniera restrittiva, poiché l‟assistenza generica richiamava 
all‟antico e ormai superato concetto della beneficenza elemosiniera. Nonostante 
fosse precedente a quella del 1946, questa circolare rimaneva, nella pratica, il 
punto di riferimento per l‟attività svolta dagli ECA, costretti dalle difficoltà di 
coordinamento con le altre istituzioni a basare sempre di più il loro lavoro sulla 
specificità degli interventi. Inoltre la circolare del 1941 rispettava in maniera più 
consona la definizione dei poteri stabilita dalla legge 19 giugno 1937, n. 847. 
La legislazione sull‟assistenza mancava di un principio ordinatore, 
andando a creare confusione e sovrapposizione negli interventi. Dell‟infanzia 
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potevano occuparsi l‟ONMI (sotto il controllo dell‟ACIS); le Amministrazioni 
provinciali, le quali avevano il compito di assistere l‟infanzia illegittima; 
numerosi Enti per assistenza agli orfani; l‟ECA; l‟Ente Nazionale Protezione 
Morale Fanciullo (ENPMF). Dei bisogni dei sordomuti potevano occuparsene 
l‟ECA, le Province o l‟Ente Nazionale Sordomuti (ENS), ma lo stesso fenomeno 
si riproponeva per i minori con problemi psichici, per i ciechi, per gli invalidi, 
ecc... La stessa mancanza di coordinazione si riscontrava anche a livello 
governativo. Così affermava la relazione che presentava il bilancio preventivo del 
Ministero dell‟Interno:  
“Fra gli altri Ministeri ed uffici centrali che, cui competono incombenze 
assistenziali, meritano di essere segnalati i seguenti: 1) Presidenza del Consiglio, 2) Alto 
commissariato per l‟Igiene e la Sanità, 3) Ministero del Lavoro e della Previdenza 
sociale, 4) Ministero della Pubblica Istruzione, 5) Ministero di Grazia e Giustizia, 6) 
Ministero degli Affari Esteri. Alcune forme di assistenza vengono svolte anche dal 
Ministero della Difesa, da quello della Marina mercantile e dal Ministero del Tesoro”247. 
 
Durante il Congresso milanese venne anche discussa la modifica dello 
statuto dell‟ANEA, proposta presentata già nel V Congresso tenutosi a Napoli nel 
1952 ed elaborata da un‟apposita commissione. Venne scartata l‟ipotesi di 
accogliere nell‟associazione tutti gli enti pubblici aventi finalità assistenziali, 
ancorché non regolati dalla legge 17 luglio 1890, n. 6972, perché si riteneva che 
ciò avrebbe minato la natura originaria della stessa. Il Consiglio Nazionale, col 
fine di stringere i legami tra il Congresso, che si teneva ogni quattro anni, e gli 
organi esecutivi, diventava uno strumento di raccordo tra i vari organi. Altra 
importante novità fu la sostituzione delle Federazioni o Unioni, con dei Comitati 
provinciali o regionali, espressione periferica dell‟Associazione, di carattere 
facoltativo, utili strumenti per il coordinamento delle iniziative e l‟armonizzazione 
degli enti a livello locale
248
. Fu inoltre riconfermata imprescindibile 
l‟indipendenza dell‟associazione dai partiti politici, garanzia dell‟equità degli 
interventi in favore dei poveri, indipendentemente dalla loro fede politica o 
religiosa. 
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Ulteriore argomento di discussione fu quello dell‟ordinamento 
assistenziale nelle regioni a statuto autonomo. Nella ricerca delle linee guida per 
un progetto di riforma non potevano mancare i riferimenti all‟Ente regione, adatta 
a svolgere la funzione di raccordo tra Stato e Provincia. Gli articoli 117 e 118 
della Costituzione avevano attribuito infatti alle Regioni il potere di emanare 
norme legislative sulla beneficenza pubblica, sull‟assistenza sanitaria e 
ospedaliera e su quella scolastica. La fase legislativa aveva risentito delle 
incertezze interpretative lasciate dall‟emanazione degli statuti speciali; essi 
avevano finito per aumentare i conflitti di interesse anche sul piano istituzionale, 
rendendo sempre più urgente la necessità di una maggiore armonia
249
. 
Nel novembre del 1957 venne stampato un numero straordinario di 
“Solidarietà Umana” che riportava gli atti del Congresso di Milano. In esso 
venivano riproposti gli interventi principali dei relatori, ma c‟erano anche degli 
articoli che approfondivano alcuni punti che non erano stati presi in sufficiente 
considerazione in sede congressuale. Il presidente dell‟ECA di Catania 
presentava, ad esempio, delle importanti proposte sull‟edilizia popolare. Si 
chiedeva, almeno nei Comuni più grandi, dove il problema delle abitazioni era più 
grave, che all‟ECA venissero concessi dei mutui a lunga scadenza con interessi a 
carico dello Stato, da ricoprire tramite gli affitti, e la possibilità di impiegare il 
10% dei fondi per l‟assistenza generica per la costruzione di case per i più 
bisognosi. La somma investita sarebbe poi stata recuperata tramite l‟aumento del 




Nel numero di “Solidarietà Umana” sono anche riportati tre interventi sul 
tema dell‟assistenza che, dopo il Congresso, si tennero alla Camera. Due 
portavano la firma di deputati appartenenti alla Democrazia Cristiana, gli 
onorevoli Pintus e Ciasca, rispettivamente sulle esigenze di maggiore 
coordinamento e sull‟attribuzione di maggiori poteri ai Patronati scolastici. La 
legge 24 gennaio 1947, obbligava infatti i Comuni e i Ministeri dell‟Interno e 
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dell‟Istruzione a fornire i contributi necessari perché i Patronati potessero 
assolvere al loro dovere di assistenza nei confronti degli alunni poveri. Il terzo 
intervento era del socialista Locatelli, e verteva sui problemi finanziari dell‟ente, 
facendo leva sui risultati dell‟inchiesta sulla miseria del 1951251.  
Incoraggiato da un dialogo con l‟allora Presidente della Repubblica 
Giovanni Gronchi, Vigorelli decise di incaricare la Commissione di studio 
dell‟ANEA di redigere un vero e proprio testo legislativo da sottoporre 
all‟approvazione delle Camere. La proposta di legge, approvata dal Consiglio 
nazionale dell‟associazione nel novembre del 1959, venne presentata in 
Parlamento il 27 gennaio del 1960 da Vigorelli, Ariosto (PSDI), Montini, Leone 
(DC) e Bensi (PSI). La presenza di varie forze indicava sia l‟importanza raggiunta 
dalla necessità di riforma, sia la presenza di varie componenti all‟interno del 
partito democristiano.  
Il punto cruciale attorno al quale si configurava l‟intera proposta era quello 
del diritto all‟assistenza, già sancito dalla Costituzione, per ottenere il quale lo 
Stato doveva farsi garante della gestione diretta del settore assistenziale, non più 
regolato da antiquate concezioni della solidarietà, ma conforme ai più moderni 
dettami delle scienze sociali. Per renderne più spedita l‟approvazione erano state 
ridimensionate le proposte più innovative, e alla mancata formazione di un nuovo 
Ministero dell‟assistenza sociale doveva supplire un nuovo organo, il Consiglio 
superiore dell‟assistenza sociale. Ma era proprio questa proposta ad allarmare la 
Chiesa, indebolita dalla centralizzazione del coordinamento assistenziale, 
nonostante la proposta lasciasse ampio spazio alla solidarietà privata dei cittadini. 
Anche i membri della I Commissione Affari Costituzionali espressero parere 
negativo alla proposta di legge, perché ritenuta in contrasto con il principio della 
libera iniziativa privata sancita dall‟art. 38 della Costituzione. Gli esponenti 
democristiani non erano ancora concordi nell‟affidare l‟intero settore nelle mani 
dello Stato e fecero naufragare la proposta dell‟ANEA, scatenandone la dura 
reazione, in particolare quella del suo presidente. Questa delusione fece sì che 
venisse abbandonata l‟idea di una riforma complessiva del settore, e 
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l‟associazione si dedicò negli anni a seguire alla presentazione di leggi mirate a 





4.3 La “trincea della miseria” 
 
Secondo l‟articolo 4 della legge che istituiva nel 1937 l‟Ente comunale di 
assistenza, esso provvedeva al raggiungimento dei suoi fini: 
a) Con le rendite del suo patrimonio e delle IPAB che esso amministra e 
che non siano destinate a particolari fini istituzionali; 
b) Con le somme che gli sono annualmente assegnate sul provento 




c) Con le elargizioni della Provincia, del Comune e di altri enti pubblici e 
privati.  
In realtà le entrate del punto a) e del punto c) sono da considerare 
aleatorie, in quanto gli ECA erano per lo più privi di risorse proprie e comuni e 
province non godevano di una situazione finanziaria tale da consentire sufficienti 
erogazioni. Da sempre quindi, il contributo dello Stato, costituiva la parte più 
consistente delle entrate, a dispetto del ruolo integrativo che la legge gli 
assegnava. Negli anni Cinquanta il contributo statale corrispose ad una media del 
95% delle entrate dell‟ECA pisano, cifra che si abbassò sino al 77% nel 1970, 
grazie alla maggiore influenza finanziaria degli enti locali. 
In seguito all‟ istituzione degli ECA, il Regio Decreto 30 novembre 1937, 
n. 2145, aveva aumentato l‟addizionale sui tributi erariali comunali e provinciali, 
istituita l‟anno precedente254, dall‟1% al 2%, destinandola proprio all‟integrazione 
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dei bilanci degli enti comunali di assistenza. In un articolo de “I problemi del 
Lavoro” del 1938 veniva annunciata tale misura e si prefigurava uno scenario 
diverso per il futuro dell‟ente appena nato, da organizzarsi su base provinciale 
anziché comunale: 
“Il raddoppiamento dell‟addizionale e la sua estensione ad altre categorie di 
tributi faranno salire l‟introito annuale da trentacinque milioni a ben 120-130 milioni. 
Questo cospicuo fondo sarà distribuito dal Governo dello Stato ad integrazione dei 
bilanci degli ECA, che più ne avranno bisogno data la scarsità delle loro entrate locali. 
Invitiamo alla trasformazione degli ECA in Enti provinciali a sezioni comunali, perché 
così facendo si toglierebbe di mezzo subito la sperequazione tra centri (piccoli medi e 
grandi) di una stessa provincia e più agevole risulterebbe il compito del Governo nella 
equa distribuzione dei concorsi integrativi ad un centinaio di bilanci provinciali anziché 
a migliaia di bilanci comunali.”255 
  
Nel 1946, la percentuale dell‟addizionale era stata poi portata dal 2 al 5% 
(art. 7 del d.l.l. 18 febbraio 1946, n. 100). Tale somma, che i contribuenti 
pagavano a titolo di contributo ECA, era in realtà incassata dallo Stato tra i suoi 
proventi ordinari, e solo parte di essa trasferita per finanziare le spese dell‟ente. I 
fondi stabiliti dal Ministero dell‟Interno venivano stanziati alle Province e quindi 
erogati agli ECA tramite i prefetti. Di questi fondi, solo i 4/5 erano devoluti per 
normali finalità assistenziali. Il rimanente rimaneva infatti a disposizione del 
prefetto e serviva a far fronte ad eventi eccezionali come alluvioni o terremoti. La 
legge del 2 gennaio del 1952 elevò quindi al 10% l‟addizionale, ma tale aumento 
fu destinato ad altri fini oltre che quello dell‟assistenza, come il riordino dei fiumi 
o la sistemazione del bilancio dell‟ex colonia somala, di cui il governo italiano 
aveva l‟amministrazione fiduciaria. Questa norma rimase in vigore fino al 9 aprile 
del 1955, quando la legge n. 279 riportò l‟importo a quello stabilito dal decreto 
luogotenenziale del 1946. L‟onorevole Vigorelli presentò varie proposte di legge 
affinché venisse aumentato il contributo statale in favore degli ECA o venisse 
almeno corrisposto loro l‟intero importo dell‟addizionale256. Nel 1959 il giornale 
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 Proposte di legge n. 1.728 del 20 dicembre 1950, n. 4.235 del 13 novembre 1962, n. 4.322 del 3 
dicembre 1962 e n. 1.035 del 27 febbraio 1964. 
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“L‟Unità” arrivò a denunciare l‟utilizzo di tali fondi d‟emergenza per finanziare la 
produzione di un film italiano
257
. 
Osserviamo nel dettaglio le entrate effettive (espresse in migliaia di lire) 
del bilancio dell‟ECA pisano in un anno campione, il 1951, raffrontate con quelle 
della Toscana e d‟Italia: 
 


















Pisa 1.200 (1,6) 67.890 
(93,2) 
2.256 (3,1) 1.512 (2,1) 72.858 
Toscana 9.610 (1,1) 787.054 (88) 27.478 (3) 70.716 (7,9) 894.858 
Italia 1.057.688 (7,5) 10.742.595 
(75,9) 
841.012 (5,9) 1.514.258 (10,7) 14.155.553 
Fonte: Istituto Centrale di Statistica, “Annuario statistico dell‟assistenza e della 
previdenza sociale”, Roma: A. BE. T. E., 1953, p. 171. 
La scelta dell‟anno è puramente casuale e non differisce, se non in minima 
parte, dall‟andamento generale delle altre annate. Si può notare subito come Pisa 
dipendesse in maniera molto più stretta rispetto agli altri campioni presi in esame 
dai fondi elargiti dal governo, con una loro incidenza del 93% rispetto al 75% 
della media nazionale, al contrario delle altre voci di entrata che corrispondevano 
ad un modesto 2%. Ciò rese ancor più pesanti i ritardi e le mancate corresponsioni 
dei contributi, cui facevano seguito ulteriori ritardi nell‟elargizione da parte 
dell‟ente dei sussidi verso gli assistiti. Sempre secondo l‟Istat, le uscite effettive di 
bilancio dell‟ente di Pisa in quello stesso anno furono complessivamente superiori 
ai 75 milioni di lire e quasi un terzo di esse andò a coprire le spese generali di 
amministrazione. Un ulteriore dato spicca sugli altri, e riguarda la differenza tra le 
erogazioni in denaro e quelle in natura. Nonostante le indicazioni governative 
siano sempre state a favore di queste ultime, essi erano all‟incirca un decimo 
(4,323 milioni) dei sussidi in denaro (42,279 milioni)
258
. 
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 Cfr. “I presidenti degli ECA invitano il governo a rispettare le leggi sugli enti assistenziali”, in 
“L‟Unità”, 18/11/1959. 
258
 Istituto Centrale di Statistica, “Annuario statistico dell‟assistenza e della previdenza sociale”, 
Roma: A. BE. T. E., 1953, p. 185. 
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La spesa per il finanziamento degli ECA rappresentava il terzo onere più 
importante per lo Stato nel settore della beneficenza dopo quello del Ministero del 
Lavoro per l‟assistenza e la rieducazione professionale dei lavoratori, e quella che 
andava a finanziare i servizi di igiene e sanità pubblica. Calcolata in 10,8 miliardi 
nel 1950-51 e 11,5 miliardi nel 1951-1952, essa dava luogo ad un‟attività 
piuttosto modesta. Il sussidio che ogni persona riceveva al mese dall‟ente si 
attestava sulle poche centinaia di lire, somma misera in relazione ai consumi e alle 
retribuzioni dell‟epoca. Nell‟inchiesta sulla miseria erano stati esaminati i 
meccanismi finanziari del settore assistenziale in generale, ed era stata sottolineata 
la crescente espansione della spesa statale e degli enti locali. Questo fu uno degli 
argomenti che più interessavano l‟opinione pubblica e gli stessi Commissari, che 
volevano sottolineare come l‟Italia fosse tra i paesi che più spendevano per lo 
stato sociale.  
La circolare 17 maggio 1953, n. 25100/35, della Direzione generale 
assistenza pubblica del Ministero dell‟Interno riduceva, a partire dall‟esercizio 
finanziario 1953-1954, la maggiorazione assistenziale attribuita agli ECA dalla 
legge 30 novembre 1950, n. 997, da 8 a 3 miliardi e 700 milioni di lire. L‟infelice 
provvedimento non fu ovviamente esente da critiche e recriminazioni, sostenute 
anche da alcune interrogazioni parlamentari. Il governo si affrettò a sostenere che 
si era provveduto ad eliminare l‟arbitrarietà che contraddistingueva l‟erogazione 
della maggiorazione, riutilizzando la somma risparmiata per alimentare altre voci 
di spesa assistenziali del Ministero. L‟addizionale ECA conobbe un incremento 
nei primi anni Cinquanta, ma a questo non corrispose un adeguamento dei fondi 
stanziati all‟ente. Paradossalmente, quindi, all‟aumento delle spese a carico dei 
contribuenti non corrispose un parallelo aumento delle attività svolte dall‟ente, 
che invece si vedevano ridurre drasticamente, situazione che non seguiva 
adeguatamente gli sviluppi della vita sociale e civile del paese. 
Nel 1953 il contributo statale per l‟ECA pisano fu di 27 milioni di lire, 
contro i 41 richiesti dall‟ente. Tolte le spese per il personale, che si aggiravano sui 
7 milioni e 200mila £, rimanevano appena 19 milioni e 800mila £ per l'assistenza 
varia. Tenuto conto che il numero degli assistiti dell'ECA si aggirava attorno alle 
7.600 persone, questa cifra non era assolutamente sufficiente per coprire almeno 
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le spese ordinarie. Il progetto di fornire nel pasto della mensa anche 100 grammi 
di pane rimase tale e non riuscì mai a diventare realtà. Si dovette perfino ricorrere 
ad una selezione più severa per l‟assegnazione dei libretti di assistenza, tanto che 
si registrò un netto calo del numero di assistiti. Il presidente Castellani, 
analizzando la situazione, arrivò così a definire l‟ECA “la trincea della 
miseria”259. 
Tab.9 Contributi integrativi dello Stato negli anni Cinquanta. 
 
Fonte: Istituto Centrale di Statistica, “Annuario statistico dell‟assistenza e della 
previdenza sociale”, Roma: A. BE. T. E., annate 1952†1961. 
 
Nel 1956-57, i contributi integrativi dello Stato elargiti agli ECA di tutta 
Italia erano stati di 13 miliardi e 600 milioni di lire, mentre il gettito 
dell‟addizionale ECA era stato di 35 miliardi; nel 1957-58, il contributo statale 
rimase invariato, mentre il gettito aveva raggiunto i 40 miliardi. È necessario 
quindi constatare come, nonostante l‟addizionale procedesse di pari passo con le 
trasformazioni economiche, i contributi erogati agli enti restassero quasi invariati. 
Tutto questo a discapito della popolazione povera, in quanto l‟aumento del costo 
della vita rispecchiava la crescita delle spese dell‟ente per il pagamento degli 
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stipendi del personale, per l‟attrezzatura, per gli affitti, ecc. I quotidiani locali non 
risparmiarono però critiche dirette ai membri del Consiglio di amministrazione, 
rei di non fare la “voce grossa” per avere più finanziamenti e di non distribuire del 
tutto quelli ricevuti
260
. Il finanziamento pubblico faceva degli ECA un vero e 
proprio centro di potere, alimentando le opportunità per abusi e degenerazioni. 
Diversi furono i casi in cui la loro gestione fu commissariata dopo aver riscontrato 
irregolarità di natura amministrativa o contabile
261
. 
In un articolo su “Solidarietà Umana” del 1957, il segretario generale 
dell‟ECA di Marsala, Agostino Giglio, sottolineava come non esistesse più la 
beneficenza. La prodigalità dei cittadini si era affievolita al punto che tutti gli 
istituti d‟assistenza, fossero essi d‟impianto laico o religioso, sopravvivevano 
ormai solo grazie ai contributi statali. La sovrapposizione tra vari enti con compiti 
simili, produceva uno spreco di risorse enorme, risolvibile solo con 
l‟accentramento della gestione in un unico organo decisionale, l‟ECA. Egli 
proponeva anche che tutti i lasciti e le donazioni in favore della costituzione di 
nuovi enti andassero a incrementare il patrimonio dell‟istituto, in modo tale da 
assolvere al compito voluto dal donatore tramite l‟utilizzo di enti affini262.  
L‟”Unità” calcolò come, attraverso il balzello del sovrapprezzo sui biglietti 
del cinema, dell'autobus, del tram, delle ferrovie, dell'Arena Garibaldi, delle sale 
da ballo, dell'ippodromo, ecc., tutta la popolazione della provincia pisana versasse 
più di 80 milioni nelle casse dello Stato per l'assistenza invernale, mentre il 
contributo statale arrivava solo a 38 milioni di lire. Meno della metà quindi del 
denaro che i cittadini versavano per l‟addizionale ECA andava a finanziare l‟ente 
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 I giornali che più criticavano l‟operato dell‟ente erano “L‟Unità” e “Il Lavoratore”, entrambi di 
ispirazione comunista. 
261
 Cfr. M. Paniga, “L‟Italia repubblicana e la mancata riforma degli Enti comunali di assistenza 
(1945-1968), in “Le Carte e la Storia”, n. 1, 2009, p. 190. 
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5. Un lento declino (1960-1977) 
 
5.1 La mancata introduzione delle assistenti sociali 
 
L‟ipotesi di introdurre il ruolo dell‟assistente sociale all‟interno dell‟ECA 
fu formulata per la prima volta durante il “Convegno nazionale di studi 
sull‟assistenza sociale” tenutosi a Tremezzo dal 16 settembre al 6 ottobre del 
1946. In quella sede venne posto al centro dell‟attenzione questa figura 
professionale, in grado di garantire una maggiore efficienza negli interventi. 
Questi non dovevano più essere rivolti ad arginare i danni, ma dovevo cercare di 
avere sempre più un carattere di prevenzione. Si puntò verso la creazione di 
scuole, sia di carattere laico che religioso, in modo da incrementarne e migliorarne 
la preparazione
263
. L‟assistenza doveva diventare una funzione propria dello Stato, 
superandone l‟antiquata visione che la vedeva freno delle tensioni sociali. Nel 
1947, infatti, si andava già diffondendo quel movimento chiamato delle “scuole 
nuove”: nacquero l‟Unione Nazionale delle Scuole di Assistenza Sociale 
(UNSAS) a Milano, il Centro di Educazione Per Assistenti Sociali a Roma 
(CEPAS), l‟Opera Nazionale di Assistenza Religiosa e Morale agli Operai 
(ONARMO), ecc
264
. Esse erano divise in tre raggruppamenti: quello cattolico, 
diretto dall‟ONARMO; quello laico ma di ispirazione cattolica, coordinato 
dall‟Ente nazionale scuole italiane di servizio sociale (ENSISS), e quello di 
ispirazione liberalsocialista, guidato dal CEPAS.  
Sembra quindi che il mondo dell‟assistenza sociale in Italia facesse dei 
progressi notevoli, ma essi non riguardavano il nostro oggetto di studio. Gli ECA, 
infatti, continuarono a non essere obbligati ad introdurre nel loro organico questa 
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 Cfr. M. Cesaroni, A. Lussu, B. Rovai, “Professione assistente sociale. Metodologia e tecniche 
dell‟assistente sociale”, Pisa: Edizioni Del Cerro, 2000, p.20. 
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 L‟Opera Nazionale di Assistenza Religiosa e Morale agli Operai aprì la sua prima scuola di 
servizio sociale nel 1945 a Roma dove, l‟anno successivo, sorse anche il Centro per l‟Educazione 
Professionale degli Assistenti Sociali. A Milano sorse invece l‟Unione Nazionale delle Scuole di 
Assistenza Sociale, sempre su ispirazione delle indicazioni emerse durante il Convegno di 
Tremezzo. Per un quadro dell‟attività dell‟Onarmo cfr. M. Romano, “Pastorale del lavoro, 
patronato e servizio sociale: l‟Opera nazionale assistenza religiosa e morale agli operai 
(ONARMO)”, in “Bollettino dell‟Archivio per la storia del movimento sociale cattolico in Italia”, 




figura professionale. Laddove ciò accadde fu solo per iniziativa personale degli 
amministratori dell‟ente265, come a Milano, ad esempio, dove il presidente del 
consiglio di amministrazione era Ezio Vigorelli, uno dei partecipanti al convegno 
del ‟46. L‟ECA milanese fu infatti il primo ente pubblico di assistenza ad istituire, 
nel luglio del 1949, due Centri di servizio sociale, affidati alla direzione di 
personale preparato. Preparazione che era avvenuta negli anni precedenti grazie a 
dei corsi di aggiornamento che l‟ECA aveva organizzato per i propri dipendenti, 
corsi legati alle scuole per assistenti sociali. Ai primi due centri se ne aggiunsero 
presto altri, per adempiere al progetto di indagine sulle cause della povertà e di 
offerta del miglior servizio possibile per aiutare i bisognosi ad affrontare nel 
miglior modo possibile il disagio. Questi centri infatti non distribuivano aiuti 
materiali, che rimanevano compito dell‟ECA, ma avevano il compito di fornire 
informazioni e sostegno a chi ne avesse bisogno. Ispirandosi a queste linee guida, 
nel 1951 furono assunti 10 assistenti sociali, cui se ne aggiunsero presto altri. Ma 
questa iniziativa rimarrà un episodio limitato al capoluogo lombardo e non ebbe 
seguito nel resto d‟Italia. 
Nel biennio 1959-60 vennero presentate tre proposte di legge alla Camera 
riguardanti gli Enti comunali di assistenza. Esse avevano alle spalle partiti e 
principi diversi, ma erano accomunate da alcuni tratti simili. La prima era quella 
dell‟ on. Maria Pia Dal Canton, deputata della Democrazia Cristiana, riguardante 
la trasformazione degli ECA in Enti Comunali di Assistenza Famigliare (ECAF). 
La seconda era la proposta di legge dei deputati Vigorelli (PSDI), Montini (DC), 
Ariosto (PSDI), Leone (DC) e Bensi (PSI), “Riforma degli enti comunali di 
assistenza e delle altre istituzioni pubbliche di assistenza”. La terza era 
un‟iniziativa del comunista Alarico Carrassi 266 . Ognuna di queste proposte 
intendeva rispondere alle profonde trasformazioni che la società italiana aveva 
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 Cfr. R. Mazza, “I modi della storia, gli spazi della prassi”, in M. A. Toscano (a cura di), 
“Introduzione al servizio sociale”, Bari: Laterza, 1996, p. 66.  
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 Cfr. p.d.l. n. 2419 di Carrassi e altri, “Riforma degli enti comunali di assistenza”, presentata alla 
Camera dei deputati il 3 agosto 1960. La proposta di Vigorelli e altri fu presentata alla Camera il 
27 gennaio del 1960. Le differenze sostanziali tra i tre progetti riguardarono però l‟ampiezza e il 
contenuto della riforma. Le forze di sinistra puntarono su un ampio decentramento amministrativo, 
impostato sull‟ente Regione come stabilito dalla Costituzione. All‟interno delle tante correnti della 
Dc invece vi era indecisione riguardo chi avrebbe dovuto gestire l‟intero impianto assistenziale, se 
lo Stato o la società civile. Ciò non ostacolò però l‟iniziativa spontanea di alcuni membri, come nel 




vissuto nel corso del cosiddetto boom economico, rendendo, se possibile, ancor 
più inadeguate le pratiche assistenziali degli enti pubblici. Per questo motivo tutte 
richiamavano l‟importanza della loro connessione con le più moderne pratiche del 
servizio sociale. Nonostante l‟interessamento del Governo, nessuna riuscì a 
superare il vaglio della Commissione Interni della Camera dei deputati, mostrando 
ancora una volta le difficoltà che ogni progetto su questi temi doveva affrontare.  
La proposta di Vigorelli e Montini, per citare i due nomi più noti, non era 
rivolta solo agli ECA, ma a tutte le istituzioni pubbliche di assistenza e 
beneficenza, e prevedeva la nascita, come già suggerito dal progetto del ministro 
Tambroni, dell‟Ente comunale di assistenza sociale (ECAS). Alla base 
dell‟ECAF, invece, vi era l‟idea di porre la famiglia al centro delle iniziative, e 
prevedeva di concentrare tutta l‟assistenza, tranne quella sanitaria, che rimaneva 
compito del Comune, nei nuovi enti. A fianco alle consuete richieste che 
riguardavano l‟aspetto finanziario (devoluzione dell‟intero gettito dell‟addizionale 
e diminuzione delle spese di gestione), la Dal Canton si soffermava sulla necessità 
di inserire nell‟organico dell‟ente la figura dell‟assistente sociale. Un‟innovazione 
che rispondeva alle esigenze di modernizzazione del settore, andando incontro ai 
mutamenti della società e dei suoi bisogni. La presenza di personale qualificato 
aveva una duplice motivazione: da una parte si rendeva più efficiente e consono il 
servizio erogato, dall‟altra si riduceva il rischio di sottoporre i richiedenti a trafile 
e prassi umilianti. Molte lamentele avevano infatti riguardato le lunghe file che si 
creavano davanti al portone dell‟ente nei giorni di erogazione dei buoni o la 
grandezza del libretto assistenziale, da molti trasportato avvolto in fogli di 
giornale. Il crescere delle spese per il personale, a detta della deputata, sarebbe 
stato riassorbito dalla maggiore efficienza guadagnata nel servizio: “È possibile 
rilevare che effettivamente le spese per gli assistenti sociali, anziché aumentare il 
peso della gestione rappresentano un risparmio, in quanto un rapporto personale 
umano permette di evitare tante spese che altrimenti si farebbero se questo 
rapporto non ci fosse”267.  
Rispetto ai dibattiti parlamentari della fine degli anni Cinquanta, vari anni 
dovettero passare perché gli amministratori dell‟ECA pisano recepissero la stessa 
                                                          
267
 Cfr. pdl n. 1526 presentato alla Camera dei deputati il 24 luglio del 1959, dal titolo “Istituzione 
dell‟Ente comunale di assistenza familiare”. 
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urgenza di una professionalizzazione del personale. È infatti solo nel dicembre del 
1969 che si parla per la prima volta, durante una seduta del Consiglio, 
dell‟introduzione delle assistenti sociali. In quell‟occasione vennero definiti i 
compiti che essa avrebbe dovuto svolgere: 
 
1. Studi per la programmazione dei servizi sociali in base ai fini dell‟ente e ai 
bisogni degli assistiti; 
2. Smistamento casi agli altri organi competenti; 
3. Individuazione e risoluzione dei problemi riguardanti le singole categorie di 
assistiti; 
4. Rapporti di collaborazione con enti e istituzioni assistenziali; 




Si decise perciò di bandire un concorso al quale avrebbero potuto 
partecipare tutti coloro che erano in possesso di un diploma di assistente sociale 
conseguito con un corso triennale nelle scuole specializzate, affinché le strutture 
dell‟ente rispondessero alle finalità della costituzionale sicurezza sociale che 
l‟ECA doveva perseguire, con particolare riguardo al rapporto da stabilire con gli 
assistiti, sottraendoli al freddo concetto di prestazione burocratica o, ancor peggio, 
caritativa. In realtà l‟ente di Pisa aveva già iniziato, sin dal 1962, a gestire dei 
tirocini per gli studenti della scuola ONARMO
269
. Essi duravano tre mesi e non 
erano retribuiti, ma assolvevano ai compiti di formazione pratica dei futuri 
assistenti sociali. 
Il concorso si tenne nel 1971, concludendosi però in maniera negativa. 
Furono in sei a presentare il proprio curriculum, ma due vennero scartati 
immediatamente (uno per aver superato il limite di età di 30 anni e l‟altro per 
avere presentato una documentazione incompleta). Solo un concorrente si 
presenterà all‟esame e non riuscirà ad ottenere la votazione minima per superarlo. 
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 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1047, 
verbale del 11/12/1969. 
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 L‟Opera Nazionale Assistenza Religiosa e Morale agli Operai era nata nel 1948 e svolgeva 
corsi di formazione per assistente sociale, con diplomi e attestati che non erano equiparati a quelli 
rilasciati da enti pubblici.  
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Alcuni mesi dopo fu indetto il nuovo concorso, e questa volta la 
partecipazione fu più numerosa. Nel bando venivano specificati i requisiti minimi 
di accesso: diploma di assistente sociale conseguito presso una scuola autorizzata 
dal Ministero della Pubblica Istruzione, cittadinanza italiana, età massima 30 anni, 
buona condotta morale e civile e idoneità fisica all‟impiego. Furono 11 le 
domande di ammissione, delle quali 2 vennero scartate. Sui 6 partecipanti che si 
presentarono all‟esame, solo in 3 raggiunsero la votazione minima richiesta. Fu a 
questo punto che il Comitato di amministrazione si rese conto che le scuole di 
assistenza sociale non avevano ancora ottenuto una regolamentazione giuridica, 
pertanto il diploma di assistente sociale rilasciato dalla scuola ONARMO non 
aveva alcuna validità, così come affermato nella circolare n. 2638 div. IX del 
07/10/1971 del Ministero della Pubblica Istruzione
270
. Non essendo validi i 
diplomi il concorso venne annullato e nuovamente rinviato. In attesa del 
riconoscimento della validità dei diplomi, l‟attività dell‟ente si venne sempre più 
ridimensionando e il concorso non fu più bandito.  
Da un‟inchiesta avviata dal presidente dell‟ECA si venne a scoprire che 
nell‟amministrazione del comune di Massa, nella Provincia di Livorno e 
nell‟ospedale generale provinciale di Prato, c‟erano in organico assistenti sociali 
formatisi proprio con i corsi forniti dalla scuola ONARMO
271
, seppur non fossero 
riconosciuti dal Ministero. Non fu quindi solo il ritardo con cui si mosse l‟ECA 
pisano ma anche quello che potremmo definire un intoppo burocratico, ad 
impedire l‟utilizzo di questa figura professionale che avrebbe potuto garantire un 
avvicinamento maggiore tra l‟ente e la popolazione, oltre ad un miglioramento 
qualitativo delle attività assistenziali. La mancanza di personale professionalizzato 
sembrava aver ulteriormente cristallizzato l‟attività dell‟ente, rendendola 
inadeguata sempre più alle trasformazioni della società e bloccandola vero quel 
salto di qualità che il fervore dei dibattiti del secondo dopoguerra sembrava 
promettere.  
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5.2 La riduzione degli interventi 
 
Quello dell‟insufficienza delle entrate rimarrà il più grave problema che 
accompagnerà la vita dell‟ente, pisano e non solo, per tutto l‟arco dei quarant‟anni 
in cui rimase in funzione. Per riuscire a mantenere intatte la quantità e la qualità 
degli aiuti elargiti, gli amministratori si videro costretti ad effettuare tagli in altri 
settori, il più colpito dei quali era quello del personale stipendiato e salariato. Per 
dare un‟idea esaustiva della riduzione delle entrate statali dell‟ECA con il passare 
degli anni mostriamo l‟andamento del personale dipendente negli anni che vanno 
dal 1950 al 1970: 
 
Tab. 10 Dettaglio della presenza di personale stipendiato nell‟organico dell‟ente (1950-
1970). 
 
Fonte ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b.1352, 
“amministrazione del personale”. 
  
 Nell‟arco di un ventennio, il personale si ridusse da 20 a 5 unità. I picchi di 
crescita sono dovuti alla presenza di personale salariato che veniva assunto per 
brevi periodi, di circa uno o due mesi e soprattutto in inverno, in modo da 










Dagli anni Cinquanta la spesa generale dello Stato italiano per assistenza e 
servizi sociali è andata progressivamente abbassandosi in termini relativi, 
nonostante abbia riscontrato un aumento in termini assoluti, fino a rivelare una 
brusca caduta alla metà degli anni Settanta, dovuta alla riforma ospedaliera e 
all‟introduzione dell‟assistenza semi-gratuita per tutti i cittadini, che ha 
comportato un importante diminuzione degli oneri degli enti locali
272
. Il 
ridimensionamento del numero del personale dell‟ECA fu un‟esigenza che 
contraddistinse gli enti assistenziali di tutto il paese, dato l‟eccessivo peso 
rivestito dal pagamento dei loro stipendi rispetto alle prestazioni elargite. Inoltre, 
la scelta del numero dei dipendenti non era sempre adeguata al numero degli 
assistiti, ma rispecchiava l‟andamento nel corso degli anni di pratiche di stampo 
prettamente clientelare.  
Gianluca Fiocco ci invita a non idealizzare l‟attività dell‟ente, spesso 
costretto dalla burocrazia ad un distacco dalle reali esigenze della popolazione. 
Gli ECA furono anche il luogo di scontro tra gli interessi partitici locali, dando 
adito a degenerazioni e abusi di potere. Inoltre ogni ente ebbe proprie 
caratteristiche, tanto che al dinamico ed efficiente ECA milanese si contrappose, 
in negativo, quello romano
273 . Quest‟ultimo era riuscito a spendere, nell‟arco 
degli anni Sessanta, il 98% delle sue risorse per il pagamento degli stipendi del 
personale (nel 1950 erano ben 800 gli impiegati), facendone, a detta di Vittorio 
Emiliani, “l‟ente inutile perfetto” 274 . Nel novembre del 1966, pur ricevendo 
contributi straordinari da parte del governo, l‟ECA della capitale fu costretto a 
sospendere sia il pagamento degli stipendi sia alcune forme di assistenza.  
Ogni istituzione aveva un‟amministrazione onerosa che assorbiva buona 
parte delle entrate. Stefano Sepe ha calcolato che tra ministeri, prefetture, 
commissioni, ECA e altri enti, in Italia, negli anni Sessanta, vi fossero circa 
33.433 soggetti attivi nel settore assistenziale
275
. Questi dati ci dimostrano che le 
svariate richieste di coordinamento della materia e di soppressione degli enti 
troppo piccoli, affidandone le competenze agli ECA e agli altri enti maggiori, 
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come l‟ONMI, avevano una motivazione importante alla base e non erano frutto 
di giochi di potere e conflitti politici. 
Dal 1957 al 1965 il Consiglio di amministrazione dell‟ente ebbe come 
presidente il professor Piero Zerboglio, figlio dell‟avvocato Adolfo Zerboglio, che 
era stato eletto senatore del Regno nel 1924 e della Repubblica nel 1948, ed aveva 
fatto parte della Consulta nazionale nel „45. L‟azione del Consiglio in quegli anni 
si mosse lungo due direttrici fondamentali: da una parte tentava di sollecitare 
maggiori finanziamenti da parte del Ministero, dall‟altra cercava di distribuire al 
meglio le risorse possedute. In via Livornese, ad esempio, l‟ECA possedeva degli 
stabili che erano stati occupati dagli sfollati durante la guerra. Collaborando con le 
autorità competenti gli occupanti erano stati trasferiti in alcune case popolari e il 
terreno era stato oggetto di vari progetti di riqualificazione, uno su tutti la 
costruzione di un pensionato, che l‟ente non riuscì mai a realizzare276. L‟organico 
era stato ridotto di 3 unità in seguito al pensionamento di alcuni applicati 
all‟assistenza ed era stato revisionato l‟elenco degli assistiti, eliminando tutti quei 
casi in cui il contributo fosse troppo modesto per garantire un miglioramento delle 
condizioni di vita. Il numero dei capifamiglia indigenti assistiti scese, nel periodo 
1960-‟65, da 1360 a 531, quello dei disoccupati da 364 a 161.  
Eppure, analizzando il numero delle razioni distribuite dalla mensa 
annualmente, il numero di persone che si rivolgeva ai servizi forniti dall‟ECA 
aveva conosciuto un incremento costante. Esse erano 56mila nel 1957, 120mila 
nel 1958 e nel 1959, 190mila nel 1960 e nel 1961. Questo aumento esplicita le 
dimensioni e l‟importanza raggiunta dal servizio di ristorazione, oltre ad indicare 
le accresciute difficoltà attraversate dalla popolazione in quegli anni. 
Sensibilizzare l‟opinione pubblica per la diffusione di una coscienza e una 
maggiore solidarietà sociale divenne uno degli obiettivi primari, realizzato tramite 
un rapporto sempre maggiore con i quotidiani e pubblicizzando in ogni maniera 
l‟operato e l‟attività dell‟ente. Nonostante ormai fossero finite le emergenze legate 
al dopoguerra e alla ricostruzione e il Paese attraversasse una fase di relativo 
benessere, le trasformazioni avvenute nel campo economico avevano avuto le loro 
profonde ripercussioni sulla vita degli italiani. La questione forse più urgente era 
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quella legata ai grandi flussi migratori interni, sia sull‟asse Sud-Nord e che su 
quello campagna-città. Anche Pisa fu luogo di immigrazione dalle zone 
meridionali, e ciò rese problematica l‟offerta di alloggi sufficienti e dignitosi. Tali 
esigenze non rimasero inascoltate nemmeno dalla classe dirigente nazionale, se 
Fanfani, nel programma di governo del 1962, sostenne che fosse ormai giunto il 
momento per la trasformazione dello Stato sociale assicurativo in Welfare state, 
riprendendo le nuove idee all‟interno della DC emerse dal convegno di San 
Pellegrino Terme del 1961. Per rispondere ai nuovi obiettivi nel corso degli anni 
successivi vennero presentate due proposte di legge per l‟istituzione di una 




Nel 1963 il Consiglio dell‟ECA di Pisa notò delle divergenze tra le 
statistiche sugli indigenti assistibili e quelle su coloro che erano effettivamente 
assistiti. Ciò era dovuto al fatto che all‟origine delle richieste potevano esserci 
intercessioni da parte di autorità locali o semplici disfunzioni nei criteri di 
controllo. Si decise allora di stabilire regole più severe, che prevedevano il ritiro 
del libretto a coloro che avessero entrate mensili superiori alle 15mila lire. In tal 
modo la commissione acquisiva la libertà di esaminare i singoli casi e decidere 
sull‟aumento dei sussidi mensili in base a fasce di reddito. I capifamiglia potevano 
ottenere un aumento da 300 sino a 800 lire mensili, e i familiari a carico da 100 a 
200 lire
278
. Le difficoltà finanziarie imponevano anche scelte più drammatiche, 
come la sospensione, per alcuni mesi, del sussidio mensile nei confronti di alcune 
categorie fino ad allora assistite: 
“Scusandoci di quanto abbiamo osato farLa importunare, La portiamo a 
conoscenza che dal 2 giugno c.a. noi disoccupati, anziani, vecchi inabili ormai al lavoro 
non riscuotiamo più il sussidio mensile che ci consentiva di mangiare una minestra calda 
e un po‟ di companatico. Questo, Ill/mo Presidente, il pasto quotidiano dei più, quando 
invece c‟è una maggioranza che si frega di chi soffre ogni giorno, e di questi uomini vi 
sono anche dei seri onesti lavoratori di avanzata età che oggi avrebbero dovuto 
giustamente ed umanamente aspirare a quella pace e tranquillità che tutti sulla terra 
desideriamo. Di conseguenza questi disgraziati si affidano alla sua umana comprensione, 
e a quello spirito di fratellanza cristiana che insegna a non negare, ma bensì di andare 
incontro a chi soffre, affinché in questo corrente mese possa portarli nella condizione di 
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poter recarsi ad incassare questo pur modesto sussidio essendone veramente 
bisognosi”279  
 
Questa lettera indirizzata all‟avvocato Zerboglio da un cittadino indigente 
dimostra come, seppur esigui, i contributi che l‟Eca forniva ai suoi assistiti 
rivestivano per loro una grande importanza. 
Nel 1964 il personale stipendiato era ormai ridotto a sei unità (un capo 
degli uffici, un ragioniere, un archivista economo e tre addetti all‟assistenza). Le 
entrate dell‟ente erano costituite dal contributo della Prefettura, che si aggirava sui 
ventotto milioni annui, e su alcune entrate patrimoniali, che raggiungevano 
all‟incirca i due milioni. Con questo personale e questi fondi venivano svolte le 
seguenti attività: assistenza mensile a vecchi indigenti per tutto l‟anno, assistenza 
mensile ai disoccupati iscritti all‟elenco dei poveri del comune nel periodo 
novembre-giugno, distribuzione di pasta e buoni viveri, servizio per conto di terzi: 
erogazione di sussidi per conto della prefettura, comune, amministrazione 
provinciale, ecc. Il servizio della mensa gratuita si era già concluso
280
. Il numero 
degli iscritti nell‟elenco degli assistiti in via continuativa era di 945 persone nella 
categoria “vecchi indigenti” e di 309 in quella “disoccupati”. Buone notizie 
arrivarono dalla Corte costituzionale, che riconobbe l‟assegnazione agli ECA del 
relativo provento dell‟addizionale con una sentenza del 12 luglio 1965. 
Nel 1966 venne insediato il nuovo Consiglio di amministrazione, così 
composto: Ascanio Poli (presidente), Vecchiani, Vernizzi, Pierazzini, Marchi, 
Barachini, Bottai, Mazzanti, Arrigoni, Michelazzi, Bruci, Biondi, Stefani
281
.  
Due anni più tardi l‟ECA di Pisa tornò a gestire delle emergenze lontane 
dal punto di vista geografico. Si trattò dell‟assistenza straordinaria che coinvolse 
gli alluvionati di Firenze dopo lo straripamento dell‟Arno del 4 novembre del 
1966, che aveva causato 35 vittime e numerosi danni alle abitazioni. Per tale 
compito il Ministero dell‟Interno aveva provveduto all‟erogazione di un fondo 
speciale, nel biennio 1966/67, che per l‟ente pisano si aggirava sui 24 milioni e 
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mezzo. Danni furono riportati anche dalle abitazioni pisane, in special modo nei 
pressi del Lungarno Pacinotti, per le cui riparazioni vennero stanziati altre somme 
per un totale di poco più di 11 milioni di lire. L‟altra emergenza fu quella rivolta 
ai profughi provenienti dalla Sicilia, in fuga dalle devastazioni del terremoto che 
aveva colpito la valle del Belice nel gennaio del ‟68, in una vasta area compresa 
tra le provincie di Trapani, Agrigento e Palermo
282
.  
Su richiesta del Ministero degli Interni vennero assistiti anche due cittadini 
di origine cecoslovacca di passaggio in città, i signori Lihor Erlchach e Iosef 
Hejcman, in fuga dalla loro patria invasa dalle armate del Patto di Varsavia. 
Assistenza straordinaria fu anche quella destinata ai capifamiglia dipendenti della 
Marzotto, industria tessile in grave crisi finanziaria. Ridotta già la produzione, fu 
costretta alla chiusura; venne poi riaperta dalla famiglia Forest, ma nel 1974 
conobbe la chiusura definitiva. Tale forma di aiuto andava a replicare quella 
operata nel 1962 per gli operai della Piaggio che avevano indetto uno sciopero. 
Circa 630 dipendenti vennero sussidiati dall‟ente tramite dei fondi straordinari 




Gli ECA avevano la possibilità di incrementare le loro entrate tramite 
l‟imposizione di affitti o l‟alienazione di parte del proprio patrimonio 
immobiliare, operazioni che avevano un effetto tampone ma non garantivano 
soluzioni di lungo periodo. Nel 1966 l‟ECA pisano guadagnava, tramite gli affitti, 
circa 4 milioni e mezzo annui. Due anni più tardi riuscì a vendere uno stabile di 
sua proprietà con un ricavo di 11 milioni, che però utilizzò per investire in titoli 
emessi o garantiti dallo Stato
284
.  
Nel 1967 il numero delle persone che poteva beneficiare dell‟assistenza 
invernale si era notevolmente ridimensionato, stabilizzandosi sul migliaio circa. I 
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agricola, e uno in via Livornese.  
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capofamiglia erano 638, cui venivano elargite 5mila lire ciascuno; alle 304 mogli 
a carico venivano date mille lire ciascuna e ai 163 figli cinquecento lire, per un 
ammontare di 1.105 persone assistite e quasi 4 milioni di lire spesi. Venivano 
inoltre elargite mille lire ciascuno agli 83 pazienti ospitati presso istituti di 
ricovero assistiti dall‟ECA285.  
Seppur problematica sotto molti punti di vista, soprattutto sul versante 
finanziario, l‟attività assistenziale e amministrativa degli ECA sembrava ormai 
giunta ad una definizione e delimitazione ben precisa, ma in realtà sussistevano 
ancora forti dubbi in chi veniva chiamato a dirigere l‟ente. Nel 1968, quando esso 
aveva già festeggiato i suoi primi trenta anni di attività, sopraggiunse sulla 
scrivania del presidente dell‟ECA pisano una lettera da parte del suo omologo 
nell‟ente di Catanzaro: erano chiesti chiarimenti sul ruolo degli amministratori. In 
particolare il dubbio verteva sulla possibilità o meno che essi ricevessero una sorta 
di “rimborso spese” per l‟attività volontaria svolta, che “al di là del valore 
filantropico, distoglie[va] dal regolare servizio”286.  
Il già ricordato Istituto di cure marine di Tirrenia svolse un ruolo da 
protagonista nel corso degli ultimi anni del decennio. Nel marzo del 1968 esso 
cambiò la sua denominazione, ritenuta troppo generica per le accresciute 
competenze e aree di attività raggiunte, in “Istituto Ortopedico Vittorio Putti”, ex 




L‟anno successivo ci fu invece una profonda controversia attorno alla 
decisione di accorpare l‟amministrazione dell‟Istituto a quella dell‟ospedale di 
Santa Chiara. Il personale dell‟ente si dimostrò contrario alla scelta, spaventato 
dalla possibile perdita di prestigio della clinica ortopedica, assorbito 
dall‟elefantiaca amministrazione dell‟ospedale. La proposta veniva dall‟equipe 
tecnica del Comitato Regionale per la Programmazione Ospedaliera in Toscana  
(CRPOT) che, riunitosi a Firenze, stava decidendo sull‟ipotesi di zonizzazione 
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dell‟azienda ospedaliera toscana e sulla sorte degli ospedali specializzati. Tenendo 
conto del parere delle forze locali interessate (Provincia, Comuni, amministratori, 
sindacati), l‟equipe si prefiggeva il compito di decidere sull‟autonomia o sulla 
fusione di questi enti. Il Consiglio di amministrazione dell‟ECA aveva fatto 
richiesta di chiarimenti sulla funzione futura dell‟istituto, e in particolare se, nella 
nuova attività sotto il nome di Ospedale Provinciale specializzato per la 
riabilitazione, fosse prevista la prosecuzione dell‟attività ortopedica e 
traumatologica svolta sino ad allora, con il mantenimento della piena autonomia 
funzionale e patrimoniale, oppure se l‟attività chirurgica sarebbe stata assorbita 
dall‟ospedale di Santa Chiara, limitando le funzioni dell‟ente al solo settore 
riabilitativo. La risposta della Commissione tecnica andava a deludere le 
aspettative dei dipendenti dell‟istituto perché l‟idea era di destinare l‟ospedale del 
Calambrone al ricovero e alla cura degli spastici, approfittando del patrimonio di 
esperienze nel settore riabilitativo che l‟ente era riuscito ad acquisire, limitandone, 
di fatto, poteri e compiti precedenti
288
. 
Il presidente dell‟ECA, Ascanio Poli, venne messo in minoranza 
all‟interno del Consiglio di amministrazione e fu costretto a dimettersi. Nel suo 
ultimo discorso al Consiglio sottolineò come il voto favorevole alla fusione non 
fosse stata una questione meramente tecnica, ma aveva un preciso significato 
politico, sia perché i consiglieri erano stati invitati a consultarsi con i propri 
partiti, sia perché era in gioco la sopravvivenza stessa dell‟Ente. Solo un mese 
prima il Consiglio aveva approvato unanimemente un documento favorevole 
all‟ampliamento edilizio e funzionale dell‟istituto nel quadro della 
programmazione ospedaliera da realizzare in piena autonomia. Il dott. Poli 
apparteneva al P.R.I. e condivideva la posizione del suo partito sul progetto.  
Affermava, infatti, che la fusione  
“non ha [aveva] nelle attuali condizioni alcuna validità né sotto il profilo del 
miglioramento delle prestazioni sanitarie, né sotto l‟aspetto di economicità della 
gestione. La sopravvivenza dell‟Ente, con l‟attuazione del piano di ampliamento già 
deliberato ed il conseguente trasferimento nella zona di Cisanello, in cui è [era] previsto 
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l‟insediamento del futuro policlinico, può contribuire ad un più rapido avviamento della 
soluzione dei problemi ospedalieri della nostra città”289. 
 
A sottolineare gli interessi politici in gioco c‟è il fatto che in 
quell‟occasione non furono consultati altri enti né chiesto il parere del Consiglio 
dei sanitari e del personale, anticipando le decisioni del Comitato Regionale di 
programmazione ospedaliera. Oltre al PRI erano contrari alla fusione anche i 
comunisti e il PSIUP, mentre il PSI, la DC e gli altri partiti si dichiararono 
favorevoli all‟operazione. 
Durante la riunione del Consiglio di amministrazione dell‟ECA del 28 
novembre 1969, venne eletto come nuovo presidente l‟avvocato Umberto Cerrai, 
con otto voti a favore e cinque schede bianche. Cerrai era da poco entrato a far 
parte del Consiglio, in sostituzione del dimissionario Barachini, democristiano, 
che aveva deciso di candidarsi alle successive elezioni comunali. 
Già nel discorso di insediamento Cerrai volle riconfermare la linea politica 
di centrosinistra in seno al Consiglio, l‟unica in grado di esprimere un autonoma 
maggioranza, necessaria per la conduzione politico-amministrativa dell‟Istituto e 
dell‟ECA. Volle inoltre confermare l‟impegno da parte dell‟amministrazione ad 
operare affinché fosse possibile arrivare all‟inserimento delle strutture sanitarie e 




Questa decisione era anche una conferma ulteriore del declino dell‟Ente 
comunale di assistenza pisano, che ormai non riusciva più a soddisfare tutte le 
richieste della popolazione indigente cittadina, come risulta dall‟analisi dei dati 
relativi al numero degli assistibili e degli assistiti nel corso degli ultimi dieci anni 
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Tab. 11  Elenco assistiti e assistibili nella provincia di Pisa dal 1966 al 1977. 
 
Fonte: Istituto Centrale di Statistica, “Annuario statistico dell‟assistenza e della 
previdenza sociale”, Roma: A. BE. T. E., annate 1967-1978. 
 
 Sono assenti negli annuari consultati dell‟Istat i dati relativi al 1971 e al 
1973, ma dal grafico rileviamo comunque due indicazioni importanti. La prima è 
la diminuzione, in valore assoluto, sia del numero degli assistiti che di quello 
degli iscritti all‟elenco assistibili nel periodo preso in considerazione. La seconda, 
e più importante, è relativa all‟inversione tra i due dati a partire dal 1974. Se 
prima di quella data il numero delle persone realmente assistite dagli ECA della 
provincia di Pisa era superiore a quello degli iscritti, in seguito ciò non fu più 
possibile a causa delle ristrettezze economiche, e in molti, tra gli aventi diritto, 
rimasero esclusi dalle prestazioni assistenziali. 
 
5.3 La soppressione dell’ECA 
 
L‟VIII Congresso nazionale dell‟ANEA, tenutosi nel 1969, fu il canto del 
cigno per l‟ente comunale di assistenza. A Salerno vennero affrontati nuovamente 
i problemi che da sempre avevano caratterizzato l‟esistenza di questi organismi, a 
















Aniasi volle puntualizzare come nella crisi del settore assistenziale si riflettesse la 
crisi generale delle istituzioni nella società.  Ne erano responsabili le forze 
politiche di minoranza e di maggioranza, il governo e i sindacati, non per 
insensibilità ma per “incompetenza tecnica”, incapacità di inquadrare i problemi 
in una visione generale. La legislazione esistente in materia non aveva saputo 
seguire l'evoluzione della società. “Basta con il piatto di minestra, occorrono 
servizi sociali moderni e qualificati”, era lo slogan con cui terminava la relazione. 
La sua proposta era quella di costituire degli Enti di assistenza sociale (EAS) con 
un nuovo assetto territoriale, il quale prevedeva l‟abolizione degli stessi nei 6mila 
comuni con una popolazione al di sotto dei 5mila abitanti
291
. 
 La parola d'ordine degli ECA era ormai “mutar vita o morire”, cioè 
ottenere l'assegnazione di nuovi compiti nel quadro di una riforma dell'assistenza 
pubblica, oppure essere soppressi, lasciando gestire ai comuni le rimanenti 
attività. I primi a sganciarsi dalla tutela dell‟ECA furono i non vedenti che, grazie 
ad una marcia dimostrativa tra Assisi e Roma, riuscirono ad ottenere la 
costituzione di un ente apposito per l'erogazione di un assegno continuativo. In 
seguito fu la volta dei sordomuti
292
 e degli invalidi civili. Gli anziani avevano 
ottenuto da poco quella pensione sociale che l'onorevole Vigorelli chiedeva sin 
dal 1963 e che era stata effettivamente introdotta nel 1969. Essa però era stata 
affidata all'INPS, nonostante gli ECA ne chiedessero l'assegnazione in quanto 
pensione non di carattere contributivo e previdenziale, bensì di assistenza 
sociale
293
. Era quindi chiaro come le autorità parlamentari non vedessero più 
alcuna possibilità per la sopravvivenza degli ECA. Dopo quarant‟anni in cui i 
difetti strutturali, non solo di questi enti, ma di tutto il settore, non erano stati 
affrontati, era ormai tempo di provvedere ad un cambiamento che ponesse fine ad 
un‟assistenza che si era rivelata insufficiente per tutti e alla mancanza di fondi per 
la preparazione tecnica del personale. 
Per i rappresentanti degli ECA intervenuti al Congresso di Salerno, 
tuttavia, esisteva ancora la speranza di proseguire il cammino intrapreso grazie a 
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delle migliorie. Riforme che dovevano avere alla base due principi: l‟eliminazione 
dell‟immoralità che poneva al centro dell‟atto assistenziale l‟apparato burocratico 
erogatore anziché il cittadino bisognoso, e l‟eliminazione del paternalismo 
caritativo con l‟instaurazione di uno stato sociale di diritto. I congressisti 
affermarono che l‟unica alternativa ad una riforma dell‟assistenza pubblica era 
quella della soppressione degli ECA, con il conseguente passaggio delle loro 
competenze ai Comuni. Probabilmente questa ipotesi era stata concepita solo in 
maniera provocatoria, ma manifestava come anche dall‟interno si percepisse la 
necessità di un cambiamento radicale.  
La riprova si ebbe nel convegno nazionale degli assessori regionali 
all‟Assistenza, svoltosi a Bergamo del 1971. Durante tale incontro venne stilato 
un documento che sintetizzava gli ormai noti problemi del settore, proponendo 
soluzioni per il loro superamento. Tra esse figurava anche lo scioglimento degli 
enti istituzionali come l‟ECA, spostandone funzioni e patrimoni alle regioni, che 
dovevano poi delegare ai Comuni l‟attività pratica. L‟ANEA però continuava a 
proporre iniziative per progetti di riforma che contemplassero ancora la centralità 
dell‟ente comunale di assistenza, ridefinendone le competenze e approfittando 
delle tecniche più moderne del servizio sociale. Tra le numerose proposte che 
emersero figurava anche quella della soppressione del libretto assistenziale e delle 
altre forme di documentazione simili, ree di ledere la dignità delle persone che, 
anche se per un breve periodo, si erano ritrovate in stato di bisogno ed avevano 
dovuto dipendere da un aiuto esterno.  
In quella stagione fu l‟intero impianto del welfare state italiano a rivelare il 
suo anacronismo rispetto all‟emergere di nuovi bisogni. Se fino agli anni Sessanta 
la società fu legata principalmente al soddisfacimento di bisogni semplici, negli 
anni settanta avvenne il passaggio al bisogno quale esigenza di benessere, a causa 
di vari fattori: la terziarizzazione dell‟economia, la diversa e più profonda 
stratificazione sociale, la nascita di localismi. C‟è anche un forte nesso tra i due 
periodi, poiché le domande degli anni Settanta possono essere fatte risalire alle 
promesse non rispettate dal governo in precedenza. All‟aumento del benessere 
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economico non corrisponde necessariamente una diminuzione dei bisogni dei 
cittadini, ma una loro trasformazione verso nuove esigenze
294
.  
Il quadro assistenziale era rimasto sostanzialmente invariato da quello 
creato nel 1946, e gli ECA erano i rappresentanti dell‟anacronismo degli 
interventi e della mancanza di un impianto moderno. Con il boom economico 
degli anni Cinquanta e il successivo aumento dei redditi nazionali, il 
miglioramento delle condizioni di vita e l‟abbassamento del livello di 
disoccupazione, gli aiuti messi in atto dall‟ente avevano un carattere sempre più 
marginale e di scarso impatto sulla vita delle persone bisognose. Tutto ciò faceva 
sì che le prospettive di vita futura per questa istituzione fossero realmente appese 
ad un filo e si trascinassero senza l‟entusiasmo e la passione che aveva 
caratterizzato i decenni precedenti. In Parlamento vennero presentate decine di 
proposte di legge per una riforma del settore assistenziale durante tutto il corso 
degli anni Settanta, tra le quali anche una su iniziativa degli onorevoli della DC 
Dal Canton e Signorello cui rispose una controproposta del socialista Artali 
presentate nel febbraio del 1973, e un‟altra del deputato socialista Aniasi295. Tra le 
varie modifiche suggerite nella proposta di Artali vi era anche la soppressione 
degli ECA: 
“L‟ANEA, pienamente convinta della necessità di dar vita ad una unità locale 
socio-assistenziale e rifiutando, come sempre ha fatto, interessi corporativi, ritiene che 
gli ECA debbano perdere la loro figura giuridica di enti autarchici istituzionali con la 
Creazione dei Centri di assistenza sociale.
296”  
 
Essendo ormai radicati sul territorio e avendo acquisito una grande mole di 
conoscenze ed esperienze, i loro patrimoni e quello degli enti amministrati, 
nonché il loro personale esperto, sarebbe dovuto confluire nei nuovi Centri, 
costituendone il nucleo iniziale. 
                                                          
294
 Cfr. C. Collicelli, “Crisi del welfare state ed evoluzione della domanda: tra selezione e 
conflitto”, in V. Cotesta, “Il Welfare italiano…”, op. cit., pp. 50-55. 
295
 Cfr. pdl n. 843 dei senatori Signorello e Dal Canton su una “Legge quadro sui servizi sociali e 
sulla riforma della pubblica assistenza”, presentato il 7 febbraio del 1973, il pdl n. 1674 del 
deputato Artali su una  “Legge quadro sui servizi sociali e sulla riforma della pubblica 
assistenza”, presentato il 15 febbraio del 1973 e il pdl n. 1237 del deputato Aniasi su una “Riforma 
dell‟assistenza pubblica e organizzazione dei servizi sociali”, presentato il 9 marzo del 1977.  
296
 Cfr. pdl n. 1674 del deputato Artali su una  “Legge quadro sui servizi sociali e sulla riforma 
della pubblica assistenza”. 
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In attesa di conoscere il proprio destino, l‟ente pisano vide la propria 
attività affievolirsi lentamente col trascorre degli anni. Nel corso del 1969 erano 
assistiti mensilmente 536 capifamiglia, scesi a 501 nel 1970 e a 493 nel 1971. Il 
Consiglio di amministrazione non si radunava più mensilmente ma con scadenze 
sempre più rarefatte. Nel 1973 ci furono sei riunioni di cui una annullata per 
mancanza del numero legale, nel 1974 cinque di cui due annullate, solo 1 sia nel 
1975 che nel 1976
297
. Anche gli ordini del giorno avevano ormai perso ogni forma 
propositiva. Venivano esaminate le questioni strettamente necessarie, come gli 
adeguamenti degli stipendi del personale, i lavori di ristrutturazione degli edifici 
di proprietà dell‟ente o la stesura dei bilanci, mentre i servizi disposti per i 
bisognosi perseguivano le attività tradizionali. Probabilmente era già chiaro a 
molti degli amministratori che l‟esperienza degli ECA era ormai giunta al termine, 
tanto che in molte discussioni veniva espressa l‟ipotesi della loro possibile 
soppressione. 
Il 1970 fu un anno caratterizzato da un notevole numero di provvedimenti 
legislativi riformatori. Oltre alle leggi sul divorzio, sul referendum, sullo Statuto 
dei lavoratori e sulla carcerazione preventiva, venne completato il quadro sul 
nuovo ordinamento delle regioni a statuto ordinario, previsto già dalla 
Costituzione e rinviato sino ad allora. Quadro apertosi nel 1968, quando due 
provvedimenti legislativi
298
 avevano stabilito le modalità di elezione dei Consigli 
regionali e il riordino dell‟amministrazione statale. Le leggi 16 maggio 1970, n. 
281 e 28 ottobre 1970, n. 775, avevano invece specificato rispettivamente le 
risorse finanziarie da assegnare alle Regioni e l‟impegno del governo per il varo 
di una riforma dell‟amministrazione statale. Dopo ampie discussioni parlamentari 
vennero stabiliti i primi trasferimenti di poteri in materia di beneficenza pubblica 
alle Regioni a statuto ordinario con il Decreto del presidente della Repubblica 15 
gennaio 1972, n. 9. I compiti riguardavano: 
“le funzioni amministrative degli organi statali concernenti le Istituzioni 
pubbliche di assistenza e beneficenza, gli ECA, il loro parziale finanziamento e i relativi 
controlli, il mantenimento degli inabili al lavoro, le rette per i minori e gli anziani accolti 
rispettivamente presso gli istituti educativi e le case di riposo, l‟assistenza estiva ed 
                                                          
297
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1051, 
“Verbali delle riunioni del 1973, ‟74, ‟75, ‟76”. 
298
 La prima era la legge 17 febbraio 1968, n. 104 e la seconda la legge 18 febbraio 1968, n. 249. 
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invernale ai minori, nonché gli interventi in favore dei profughi e dei rimpatriati 
all‟estero. Allo Stato, invece, rimanevano ferme le competenze in ordine ai rapporti 
internazionali in materia di assistenza, alla vigilanza sulle istituzioni assistenziali di 
carattere privato, alla distribuzione di assegni continuativi in favore dei minorati e 
invalidi civili, all‟aiuto delle famiglie dei richiamati alle armi e degli orfani dei caduti 
per servizio e altro ancora.”299 
 
Consci della necessità di ridurre le spese del personale, nel 1971 vennero 
eliminati i posti di Ragioniere e di Segretario, unendoli nella figura di un unico 
Segretario-Ragioniere che ereditava le funzioni di entrambi
300
. Nel giugno del 
1972 si installò il nuovo Comitato di amministrazione. Ne facevano parte: Mario 
Cundari (presidente), Pio Marsili, Angiolo Bottai, Mario Barsali, Marcello Buiatti, 
Vito Capozzoli, Virginia Ceccotti, Dante Ciaschini, Walter Delli, Vittorio 
Giustinucci, Antonio Mormile, Lucia Piccioli e Giuseppe Santerini. Ormai  
l‟attività dell‟ente si andava riducendo progressivamente e le uniche innovazioni 
del periodo vennero dalla ricerca di fonti alternative di finanziamento. Nel luglio 
del 1973, per ovviare alle carenze economiche, l‟Ente chiese e ottenne 
dall‟amministrazione comunale la concessione, durante il periodo estivo, del 
parcheggio a pagamento sito nei pressi del Campeggio Internazionale di Marina di 
Pisa e avviò anche le pratiche per la gestione di un ostello della gioventù
301
. 
Il 17 luglio del 1975 una rappresentanza dell‟ANEA incontrò i 
parlamentari componenti il Comitato ristretto della I e II Commissione della 
Camera, incaricato di esaminare le proposte di legge quadro per l‟assistenza già 
presentate e di formulare un testo unitario. Nonostante divergenze politiche su 
alcuni punti, la bozza del testo era già pronta per affrontare la discussione 
parlamentare. Importanti novità concernevano la copertura dell‟onere finanziario 
conseguente all‟applicazione degli accordi sindacali per il nuovo trattamento 
giuridico ed economico del personale degli Enti assistenziali da attribuire al 
governo. In tal proposito l‟ANEA presentò un prospetto del personale dipendente 
degli ECA e delle IPAB diviso per regioni: 
 
                                                          
299
 Cfr. M. Paniga, “Welfare ambrosiano …”, op. cit., p. 280. 
300
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1051, 
“Verbale della riunione del 27 luglio 1971”. 
301
 Cfr. ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1140, 
“Posteggi E.C.A. Marina di Pisa”. 
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Tab. 12 Prospetto del personale dipendente degli Enti comunali di assistenza nel 
1974, diviso per regioni. 
 
Fonte: ASPi, Fondo Ente comunale di assistenza di Pisa e delle Opere Pie aggregate, b. 1437, 
“Personale dipendente degli ECA e delle IPAB al 1° gennaio 1974, secondo i ruoli della CPDEL”. 
 
Il grafico è reso quasi illeggibile dall‟impressionante squilibrio tra il dato 
della Lombardia e quello delle altre regioni, persino in rapporto al Lazio, in cui il 
solo ECA romano accoglieva 800 impiegati fino a pochi anni prima. Su un totale 
di 3967 persone stipendiate in tutto il territorio nazionale, la Lombardia ne 
ospitava, inspiegabilmente, quasi la metà. In Toscana vi erano 179 impiegati negli 
ECA e 2332 nelle IPAB, facendone la quinta regione con più presenze, subito 
dietro al Piemonte.  
La Regione Toscana ebbe però il merito di svolgere un ruolo da apripista 
riguardo alle normative che avrebbero poi coinvolto il resto della nazione. Nel 
1973 la giunta regionale sottopose al Consiglio una proposta che prevedeva una 
nuova regolamentazione delle funzioni delle Istituzioni pubbliche di assistenza e 
beneficenza e degli Enti comunali di assistenza. L‟approvazione del testo finale 
della legge (l. r. 7 aprile 1975, n. 15) avvenne solo dopo due anni e mezzo e a 
seguito di numerose modifiche al testo originario che però non ne inficiarono la 












































































































fu l‟unica regione a dover approvare solo delle integrazioni, senza la necessità di 
varare una nuova legge. Le unità sanitarie locali (USL) varate a livello nazionale 




La legislazione sociale varata in quegli anni dalla Toscana, tra cui 
ricordiamo anche le leggi 7 dicembre 1973, n. 64 e 20 agosto 1974, n. 50, andò 
spesso in contrasto con la visione centralistica del Governo e della Corte 
costituzionale. Questa aveva distinto la beneficenza pubblica dall‟assistenza 
sociale, affidata allo Stato. La Regione invece partiva da una concezione “ampia” 
di assistenza, cercando di estenderla al di là delle norme imposte dal centro. 
Nonostante la sua portata innovatrice, la legislazione toscana ha rivestito per molti 
aspetti il ruolo di precursore delle scelte nazionali sia in ambito sanitario che in 
quello assistenziale
303
.      
Il sistema che si era andato consolidando nel corso dei decenni arrivò ad 
un punto di rottura; esso non era più in grado di sostenere l‟arbitraria suddivisione 
in categorie (orfani, ciechi, ecc.), la chiusura delle strutture degli enti, verticistici e 
soffocati dalla burocrazia, di fronte alle trasformazioni della società e la rigidità 
delle prestazioni, associate ad un ipotetico utente medio e non commisurate ai 
bisogni reali
304
. L‟avvio della tanto attesa riforma sanitaria si ebbe con la legge 17 
agosto 1974, n. 386, contenente “le norme per l‟estinzione dei debiti degli enti 
mutualistici nei confronti degli enti ospedalieri, il finanziamento della spesa 
ospedaliera e l‟avvio della riforma sanitaria”, ma essa dovette attendere ancora 
alcuni anni per trovare piena attuazione. Dopo i ritardi nell‟applicazione del 
dettato costituzionale, si giunse ad una svolta significativa con il Decreto del 
Presidente della Repubblica 29 agosto 1977, n. 616, il quale traduceva in pratica i 
dispositivi in materia di trasferimento ai governi locali delle funzioni 
amministrative dello Stato centrale sanciti dalla legge n. 382 del 22 luglio 1975. Il 
decreto presidenziale dichiarava che i Servizi sociali avrebbero dovuto seguire 
                                                          
302
 Cfr. V. Fargion, “Le politiche sociali tra ricerca del consenso e innovazione”, in  S. Neri 
Serneri (a cura di), “Alle origini del governo regionale. Culture, istituzioni, politiche in Toscana”, 
Roma: Carocci, 2004, p. 175-176. 
303
 Cfr. M. Manetti, “Poteri e strumenti del governo regionale”, in S. Neri Serneri (a cura di), “Alle 
origini …”, op. cit., p. 57-59. 
304
 Cfr. A. Boiardi Appari, “Considerazioni sull‟assistenza pubblica in Italia, con particolare 
riferimento all‟attuazione del decreto 616”, in AA.VV., “Stato e Chiesa …”, op. cit., p. 389. 
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una nuova concezione dell‟assistenza, intesa come diritto di ogni cittadino e non 
più come mera erogazione discrezionale. Molti Enti nazionali e locali vennero 
soppressi, lasciando spazio all‟ampliamento dei poteri delle Regioni, delle 
Province e dei Comuni nell‟adempimento del ruolo di garanti dei bisogni della 
società
305. Tra quelli soppressi figurava anche l‟Ente comunale di assistenza, le 
cui prerogative e funzioni sarebbero state trasferite ai rispettivi comuni di 
appartenenza. Tra gli altri vi erano anche le IPAB, i patronati scolastici, e enti 
nazionali come l‟Ente nazionale per l‟assistenza agli orfani dei lavoratori italiani 
(ENAOLI) e l‟Ente nazionale per la protezione del fanciullo (ENPMF). Questo 
provvedimento seguiva di un anno quello riguardante lo scioglimento dell‟ONMI, 
il primo dei grandi enti parastatali ad essere smantellato. 
Nonostante l‟ANEA avesse presentato un Libro bianco sull‟assistenza in 
Italia a cura del Censis nel 1976, in cui era ancora ipotizzata una possibile 
ridefinizione dei ruoli dell‟Ente comunale, non ci fu nessuna reazione negativa da 
parte dell‟associazione, anzi, essa fornì il pieno appoggio ad una decisione che 
sembrava ormai essere diventata necessaria. Gli ECA facevano ancora riferimento 
a concezioni e prassi del passato, divenute ormai anacronistiche, mentre le risorse 
finanziarie non riuscirono mai ad essere adeguate alle necessità della popolazione 
bisognosa. I sussidi erano ormai diventati insufficienti, facendo dell‟ECA 
un‟ulteriore fonte di spreco di risorse. Proprio il Libro bianco aveva messo in luce 
queste e le altre difficoltà che caratterizzavano il sistema assistenziale italiano, 
sempre più residuale e marginale di fronte a bisogni invece sempre più reali. 
Proprio gli anni Settanta saranno gli anni dell‟esplosione del Terzo settore, con la 
costituzione di un grande numero di organizzazioni volontarie specializzate nella 




Le ultime disposizioni dei Consigli di amministrazione degli Enti 
comunali di assistenza vennero perciò impiegate per rendere il più semplice 
possibile il trasferimento delle loro competenze ai Comuni. La soppressione 
                                                          
305
 Cfr. I. Pavan, “Le politiche del welfare …”, op. cit., pp. 205-206. 
306
 Cfr. G. Silei, “Espansione e crisi: le politiche di welfare in Italia tra gli anni Settanta e 
Ottanta”, in P. Mattera (a cura di), “Momenti di Welfare in Italia …”, op. cit., p. 136. 
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definitiva degli enti avvenne sulla base di specifiche leggi regionali. Quelli 
presenti in territorio toscano fecero riferimento alla legge 30 maggio 1978, n. 35. 
Le riforme che vennero varate negli anni settanta risposero ad esigenze 
ormai improcrastinabili del Paese, ma furono dovute più alle lotte sindacali e 
popolari che alla volontà delle forze governative; quelli furono infatti anni di 
vuoto politico, contraddistinti dalla crisi delle forze di centro-sinistra. La 
mobilitazione dal basso della popolazione italiana le permise di conquistare 
diversi obiettivi, ma ovviamente mancò la programmazione dei metodi di 
applicazione e di finanziamento per dare loro concreta attuazione
307
. 
L‟espansione delle politiche di welfare che si ebbe durante tutto il corso 
degli anni Settanta e fino alla metà degli anni Ottanta, fu accompagnata e 
influenzata dalla “crisi di modernizzazione” attraversata dal Paese e che investì il 
settore economico quanto quello sociale. Quegli anni coincisero  
 
“con il definitivo completamento del processo di edificazione del welfare state 
avviato faticosamente nel corso degli anni Sessanta dai governi di centro-sinistra con 
l‟inserimento nell‟impianto dello Stato sociale di quelle istanze universalistiche proprie 
dei sistemi di protezione sociale più avanzati. Un risultato oggettivamente importante … 
che tuttavia, considerato quanto stava avvenendo fuori dai confini nazionali, evidenziava 
il ritardo con il quale questi stessi processi si andarono compiendo in Italia rispetto al 
contesto internazionale. Nonostante già si prefigurassero i gravi limiti strutturali e 
gestionali del sistema, fu solo nell‟ultima parte, e comunque in un contesto di sostanziale 
prosecuzione dell‟espansione dei confini della “cittadella del welfare”, che si cercò di 
porre un freno alla dispersione delle risorse introducendo le prima misure di 
razionalizzazione, contenimento delle spese e di managerializzazione della gestione dei 
servizi, ad esempio in campo sanitario, che sotto molti aspetti risultarono preparatorie di 
quella ulteriore stagione di trasformazione e transizione avviata dopo il 1985 e di fatto 





Negli anni Ottanta ci fu un ritorno al passato; con l‟esaurirsi della spinta 
rinnovatrice le istituzioni religiose hanno recuperato il terreno perso in 
precedenza. Attraverso dei rinvii governativi e la dichiarazione dell‟illegittimità 
da parte di una sentenza della Corte Costituzionale del 1981, si riuscì a bloccare lo 
scioglimento di tutte le opere pie sancito nel d. p. r. 616, “salvando” oltre 6mila 
istituzioni che la legge aveva provveduto a sopprimere. Venne anche prevista la 
                                                          
307
 Cfr. M. G. Rossi, “I modelli di welfare…”, op. cit., p. 526. 
308
 Cfr. G. Silei, “Espansione e crisi: le politiche di welfare in Italia tra gli anni Settanta e 
Ottanta”, in P. Mattera (a cura di), “Momenti di Welfare in Italia: storiografia e percorsi di 
ricerca”, Roma: Viella, 2012, pp. 122-146. 
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privatizzazione del patrimonio degli enti a struttura associativa e di quelli che 
avessero intrapreso tale strada pur avendo, in passato, prestato assistenza a 
determinate categorie. Il decreto non era un intervento definitivo ma rinviava ad 
una riforma globale sia del sistema sanitario che di quello assistenziale, ma venne 




Tra le cause di questa involuzione possiamo sicuramente annoverare le 
mutazioni del settore economico, con l‟aggravarsi del deficit pubblico e il ritorno 
a politiche di carattere particolaristico/clientelare. Ma il decreto aveva già palesato 
altri difetti. Le “categorie di assistiti” rimasero sempre in vigore, e le Regioni non 
fecero che riproporre le stesse modalità di intervento del passato. Le leggi 
regionali provvidero a correggere tali disfunzioni, ma la mancanza di una legge 
quadro nazionale, che potesse collegare il problema dell‟assistenza a quello più 
generale della sicurezza sociale, non ha permesso il superamento di una 
concezione della beneficenza volta a tamponare i mali con la prevenzione degli 
stessi. L‟evoluzione della società (esodo dalle campagne e famiglie nucleari) e le 
trasformazioni economiche (boom industriale) avevano contribuito a generare 
nuovi bisogni nella popolazione di cui solo una legge generale avrebbe potuto 
tener conto. È necessario precisare che l‟ente Regione, così come previsto dal 
disegno costituzionale, ebbe un ruolo prevalentemente di programmazione, 




Nel 1978 le persone considerate povere in Italia erano poco più di cinque 
milioni, il 9% della popolazione. Nel 1982 venne pubblicata un‟opera sulla 
povertà in Italia a cura di Giovanni Sarpellon, promossa e finanziata dalla 
Comunità Economica Europea,in cui si analizzavano moltissime componenti del 
fenomeno, dai rilevamenti statistici all‟atteggiamento della Chiesa, dalle politiche 
locali a quelle europee, fino a delineare un quadro della povertà ancora tristemente 
diffusa sul territorio nazionale. A pochi anni di distanza dalla chiusura degli Enti 
comunali di assistenza non erano state ancora attivate le disposizioni per il 
                                                          
309
 Cfr. F. Girotti, “Welfare State. Storia, modelli e critica”, Roma: Carocci, 1998, p. 299. 
310
 Cfr. U. De Siervo, “Il problema dell‟assistenza fra Stato e società”, in AA.VV., “Stato e Chiesa 
…”, op. cit., p. 400. 
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rinnovamento delle politiche assistenziali, a discapito di coloro che prima 
usufruivano dei vari servizi soppressi, seppur inadeguati
311
. Dallo Stato infatti 
erano riconosciute solo quattro categorie di destinatari: i cittadini che avessero 
superato i 65 anni di età e con un reddito inferiore ad una soglia minima; i mutilati 
e gli invalidi civili; i ciechi civili e i sordomuti. Solo chi apparteneva a suddette 
categorie aveva il diritto a sussidi statali continuativi, mentre rimaneva escluse 
quella miriade di persone che l‟ECA aiutava quotidianamente.  Nel 1984 venne 
istituita la Commissione Gorrieri, con il compito di studiare il fenomeno della 
povertà e proporre idee per una riforma, le quali saranno il preludio al dibattito 
sulle politiche assistenziali che caratterizzerà gli anni Novanta. La proposta 
principale rimarrà quella di affrontare la lotta contro la povertà tramite una 
maggiore offerta di occupazione e una diversa redistribuzione del reddito 
attraverso l‟unificazione in un assegno sociale delle prestazioni già esistenti 
(pensioni sociali, assegni familiari, detrazioni per i figli a carico). Di fatto la lunga 
stagione delle riforme non riuscì a sovvertire la connotazione fortemente 
particolaristica del sistema di protezione sociale nazionale, dando vita ad un 
welfare state misto: universalistico in campo sanitario, occupazionale in ambito 
previdenziale e arretrato in campo assistenziale. Caratteristiche che hanno spinto 









                                                          
311
 Cfr. G. Sarpellon (a cura di), “La povertà in Italia”, op. cit., vol. 1, p. 34. 
312
 Cfr. G. Silei, “Espansione e crisi: le politiche di welfare in Italia tra gli anni Settanta e 
Ottanta”, in P. Mattera (a cura di), “Momenti di Welfare in Italia …”, op. cit., p. 149 e U. Ascoli 






Archivio di Stato di Pisa 
Fondo Ente Comunale di Assistenza di Pisa, buste: 259, 307, 308, 309, 310, 311, 
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